RAPPORT DU VERIFICATEUR GENERAL

A LA CHAMBRE DES COMMUNES

POUR L'ANNEE FINANCIERE TERMINEE LE 31 MARS 1978
INTRODUCTION

La Loi sur le vérificateur général, 1976-77, c. 34, qui est
entrée en vigueur le ler aolit 1977, expose les principales fonctions
et attributions du Vérificateur général du Canada. Les articles 76,
77 et 78 de la Loi sur l'administration financiére, S.R., c. F-10,
exposent ses attributions a 1'égard des sociétés de la Couronne dont
11 a été nommé vérificateur. La Lol sur le vérificateur général
figure a 1l'annexe A de ce Rapport et les articles pertinents de la Loi
sur 1l'administration financieére figurent a 1'annexe B.

Conformément a l'article 7 de la Lol sur le vérificateur général,
j'al 1l'honneur de remettre par la présente mon Rapport pour 1'année
financiére terminée le 31 mars 1978.

Ma vérification a comporté des revues générales des méthodes de
comptabilité et des sondages de registres comptables et de piéces
justificatives jugés nécessalres dans les circonstances. Mon
personnel a obtenu tous les renseignements et toutes les explications
nécessaires. Je tiens, en mon nom et en celui de mes collaborateurs
au Bureau de la vérification, a remercier de leur concours les
fonctionnaires des ministeres ainsi que les représentants des sociétés
de la Couronne et des organismes.

Comme l'exige l'article 6 de la Loi sur le vérificateur général,
j'al vérifié les états financiers du Canada que le Receveur général du
Canada a établis pour 1l'année financiére terminée le 31 mars 1978 en
conformité avec les dispositions de l'article 55 de la Loi sur
l'administration financiere et qui figurent au volume I des Comptes
publics du Canada. Ces états, ainsi que mon opinion a leur égard,
figurent a 1l'annexe C de ce Rapport.

Les membres de mon personnel, en collaboration avec les
fonctionnaires concernés du gouvernement, ont revu les constatations,
les observations et les recommandations présentées dans ce Rapport et
j'al discuté des questions importantes touchant 1'ensemble du
gouvernement avec le président du Conseil du Trésor, le Contrdleur
général et le secrétaire du Conseil du Trésor. On trouvera dans les
pages qul suivent le texte intégral d'une lettre datée du 13 octobre
1978 que m'a fait parvenir le président du Conseil du Trésor,
1'honorable Robert Andras, C.P., député, dans lagquelle i1l formule une
réponse officielle en ce qui a trailt aux gquestions importantes
touchant 1'ensemble du gouvernement. Nous avons reproduit, a la suite
de la lettre de M. Andras, la réponse que je lul al fait parvenir en
date du 17 octobre 1978.

le 13 octobre 1978



Monsieur J.J. Macdonell
Vérificateur général du Canada
240, rue Sparks

Ottawa (Ontario)

K1A 0G6

Monsieur le Vérificateur général,

Aux fins de la publication du Rapport de 1978 au Parlement,
j'almerals résumer ma réponse officielle aux constatations que vous
avez communiquées a mes fonctionnaires supérieurs et a moi-méme au
sujet des conclusions et des observations de votre vérification qui
seront rendues publigues sous peu.

Nos entretiens ont porté principalement sur les conclusions
auxqguelles vous étes arrivé a la suite du "Travail de recherche sur
l'analyse du coflit-efficacité" (TRACE) effectué par votre Bureau, au
cours des deux dernieres années, dans les ministéres et organismes de
la Fonction publique fédérale. Il v a eu également des entretiens au
sujet de votre avis sur la qualité et 1'étendue futures des
attributions de la vérification interne dans les ministeéres et
organismes.

En raison de l'importance de vos constatations faites au
Parlement, je profite de 1l'occasion pour souligner quelques mesures
importantes déja prises conjointement par le Secrétariat du Conseil du
Trésor et par le nouveau Bureau du Contrdleur général, a la suite des
conclusions auxquelles vous é&tes arrivé.

Avec l'appul et 1'approbation des ministres du Conseil du Trésor,
le Contrbleur général, en étroite collaboration avec les dirigeants
des ministéres et organismes les plus importants, a entrepris un
examen exhaustif de leurs activités dans le domaine de
l'administration et du contrbéle financiers. Les vingt ministéres
choisis pour 1l'examen initial dépensent 70% du budget actuel. La
deuxieme étape de 1l'examen portera sur les autres organisations qui
forment 1l'entité comptable du gouvernement du Canada.

La portée de cette étude a été étendue afin d'inclure les
activités opérationnelles de planification et de contrdle gqui, vous en
convenez avec moi, sont essentielles a un bon contrdle financier. A
ce propos, 1l'étendue et la qualité des activités dans les domaines de
la mesure de la performance et de 1'évaluation des programmes menées
par les ministéres et organismes a la suite des directives et des
lignes directrices émises par le Conseil du Trésor en 1976 et en 1977,
feront 1'objet d'un examen attentif.

Ottawa, Ontario
K1A OR5

Ces examens ont pour but d'établir une entente avec chacun des
ministéres au sujet des mesures particulieres qu'il yv a lieu de
prendre pour améliorer la gamme des pratigques d'administration
financiéere et de planification et contrdle opérationnels, lorsque de



telles améliorations sont nécessaires. Les ententes sur les mesures a
prendre se traduiront par des plans et des calendriers pertinents a
l'exécution du travail.

Pour ce qui est des pratiques et procédures utilisées pour
mesurer l'efficience et l'efficacité, qui ont fait le principal objet
de 1'étude TRACE effectuée par votre Bureau, les examens ameéneront
1'établissement, dans chacun des ministéres, de plans gqui assureront
une compréhension détaillée de 1l'application définitive de ces
procédures a la totalité des opérations et des programmes du
gouvernement, pour autant que la chose est pertinente et raisonnable.

Les priorités a cet égard seront fixées en fonction des quatre
critéres suivants:

1)1 'importance sur le plan des priorités du ministre ou du ministeére;

2)la facilité relative avec laquelle ces évaluations peuvent étre
menées: les programmes les plus faciles seront évalués en premier;

3)1'étendue du programme: les programmes les plus importants feront
l'objet d'études en premier;

4)le colt prévu de 1'évaluation, compte tenu de 1'importance du
programme.

Une fols terminés, ces plans et calendriers seront mis a votre
disposition et a celle du Parlement a titre de preuve gu on a pris les
mesures voulues pour résoudre le genre de problemes d'évaluations
d'économie, d'efficience et d'efficacité qui seront signalés dans
votre rapport. Conformément au mandat et a la responsabilité du
Contrdleur général en ce gul concerne l'amélioration et le maintien
des politiques et des directives actuelles du Conseil du Trésor dans
ce domaine complexe, son Bureau utilisera aussi ces plans et ces
calendriers pour contrdler les améliorations apportées, avec le temps,
par les ministéres et les organismes.

Ces révisions permettront aussi au Conseil du Trésor d'autoriser
les plans établis dans chaque ministere en vue de perfectionner leurs
capacités en matiere de vérification interne. La planification sera
entreprise au cours de l'année 1979-80. Ces plans ne se limiteront
pas au perfectionnement de la vérification financiére interne; 1ils
porteront aussi sur la vérification interne d'autres fonctions
administratives tout aussi importantes, par exemple la vérification
d'ordre "opérationnel" ou "gestionnel" et, naturellement, la
vérification de 1'observation, par les ministeres, des politigues et
des lignes directrices du Conseil du Trésor. La vérification interne
globale sera évaluée du point de vue de sa portée, de la compétence,
de la disponibilité et du comportement professionnel du personnel, de
l'impartialité de la fonction de vérification, ainsi que des priorités
établies par les ministéres en ce gqul concerne les programmes de
travail de vérification interne. Ces plans seront mis a la
disposition de votre Bureau, étant donné qu'ils pourront vous aider a
la planification future de vos vérifications et a 1l'établissement de
leurs calendriers. Quant a la planification des acquisitions



d'immobilisations, quil constitue un autre aspect de 1'Etude des
procédés relatifs au coflit-efficacité, le Conseil du Trésor a publié,
en juillet 1978, une nouvelle politique et de nouvelles lignes
directrices sur la gestion des grands projets de la Couronne.
L'essentiel de cet important document sera repris dans une prochaine
circulaire du Conseilil du Trésor guili traitera de l'autorisation des
projets d'immobilisations. J'al ordonné aussi au Secrétariat du
Conseil du Trésor de préparer des lignes directrices sur la sélection
et la rémunération de chefs de projets qualifiés affectés aux grands
projets de la Couronne, lignes directrices qui feront 1'objet d'un
examen approfondi de la part du Conseil du Trésor.

J'al pris connalssance de vos commentalires sur la création dans
chague ministére, d'un poste de contrdleur. Comme vous le savez, j'ai
déja appuyé cette i1dée. Il s'agit maintenant d'évoluer vers cette
forme de gestion et de la perfectionner de maniére gu'elle réponde aux
besoins de chaque ministeére et organisme.

Vos entretiens ont porté sur une foule d'autres sujets gqui feront
l'objet de commentaires dans votre prochain rapport. J'aimerais
aborder briévement 1'importante guestion, qui se répercute a 1'échelle
du gouvernement, de la future présentation du Budget des dépenses

ainsi gque vos commentaires relatifs a 1'opportunité de facturer les
ministeres pour les locaux gqu'ils occupent.

En ce guil concerne la future présentation du Budget des dépenses,
nous avons examiné 1'étude majeure effectuée par le Secrétariat du
Conseil du Trésor a ce sujet. Premierement, cette étude vise a
améliorer la communication, au Parlement, des projets de dépenses des
ministéeres et a fournir les autorisations parlementaires nécessaires a
1l'exécution de ces projets. Deuxiemement, elle a pour objectif de
renforcer le lien entre le Budget des dépenses et les plans
opérationnels des gestionnaires des programmes. Il va sans dire que
la réalisation de ces deux objectifs constitue une téche complexe.
C'est pour cette raison que le groupe d'étude a été chargé de faire un
examen exhaustif de la question en tenant compte des opinions et avis
de tous les principaux usagers du Budget des dépenses. Le travail
entrepris par votre Bureau et les réactions des parlementaires aux
options que vous leur offrirez, seront donc d'un précieux secours pour
le groupe d'étude et pour le gouvernement lorsqu' il s'agira de
formuler les propositions qu'il compte présenter au Parlement a propos
de cette importante question.

En 1974 et 1975 la question des frais de location des locaux
avait fait 1l'objet d'une étude en profondeur par les membres de
1'Exécutif et a ce moment, 11 avait été décidé de rejeter 1'adoption
d'un systeme interne de facturation pour les locaux occupés par les
ministéres et organismes. On estimait, au contraire, gu'une
ventilation plus détaillée des colits des locaux, dans le Budget des
dépenses et dans les comptes du ministere des Travaux publics et des
ministéres usagers, favoriserait un meilleur contrdle et une
responsabilité accrue a 1l'égard des locaux. Toutefois, vos
commentaires actuels, joints a ceux du Comité permanent des finances
nationales, m'ont amené a demander un examen du principe de cette



décision. Vous conviendrez avec moli, j'ose 1l'espérer, que les plans
gque je viens de décrire sommairement, constituent la meilleure facon
d'apporter des améliorations aux pratiques de contrdle financier et
autres contrdles opérationnels connexes de la Fonction publique
fédérale, objectif qui, je vous assure, est appuyé tant par les
membres de 1'Exécutif que par les ministéres et organismes d'exécution
gui sont a son service.

Veulllez agréer, Monsieur le Vérificateur général, 1'assurance de
ma haute considération.

Robert Andras.

240, rue Sparks
Ottawa (Ontario)
K1A 0G6

le 17 octobre 1978

L'honorable Robert Andras, C.P., député
Président du Conseil du Trésor

Chambre des communes

Ottawa (Ontario)

Monsieur,

J'al bien recu votre lettre du 13 octobre. J'al constaté avec
plaisir qu'il s'agissait la d'une réponse objective aux observations
et aux recommandations touchant 1'ensemble du gouvernement que je
porterai, cette année, a l'attention du Parlement dans mon Rapport
annuel .

Comme vous et vos collaborateurs le savez, 1'idée principale
sous-tendant la plupart des observations et des recommandations
présentées dans mon Rapport de 1978, en ce qui concerne 1'ensemble du
gouvernement et les ministeres, est de falre en sorte gue 1l'on accorde
une plus grande importance a l'utilisation et la gestion économiques,
efficaces et rentables des deniers publics et des ressources
gouvernementales et que soit accrue 1'imputabilité a ce titre. Dans
votre lettre, vous faites allusion surtout a notre Travail de
recherche sur 1l'analyse du colit-efficacité, mieux connu sous le sigle:

T.R.A.C.E. Dans le cadre de cette étude portant sur 1'ensemble du
gouvernement, étude qui a suscité beaucoup d'intérét chez de nombreux
gestionnaires, mon Bureau a mis sur pied un systéme de vérification
portant sur la valeur recue en contrepartie de 1' argent dépensé
(V.R.C.) par le gouvernement, vérification qui sera effectuée pour le
compte du parlement comme 1'exige la nouvelle Lol sur le vérificateur
général promulguée 1'année derniere. Au fur et a mesure gue les
résultats des premiéres études du T.R.A.C.E. venaient étayer les
constatations de nos programmes réguliers de vérification et de nos
autres études portant sur 1'ensemble du gouvernement effectuées au
cours des dernieres années, je devenais de plus en plus inguiet - et
troublé - en constatant 1'absence quasi générale du souci de
1'économie et du rendement et l'attention insuffisante que 1'on



accordalit a l'évaluation systématique et bien appuyée de l'efficacité
des programmes.

I1 était évident que le soutien fonctionnel et technique accordé,
dans plusieurs ministéres, aux sous-chefs et aux gestionnaires était
insuffisant et ne leur permettait pas de s'acquitter de maniére
satisfaisante de leurs responsabilités en ce qui a tralt a la gestion
des ressources. Il était également manifeste que la plupart des sous-
chefs n'étalient pas conscients de la gravité de la situation et que,
pour eux, la gestion efficace des ressources n'était pas, parmi leurs
lourdes responsabilités, celle qui devait étre prioritaire. Les
programmes dont parle votre lettre visent directement ces guestions
fondamentales. Ils devraient, éventuellement, permettre de corriger
cette situation si 1l'on réunit les conditions suivantes: mise en
application ferme, octrol des ressources appropriées, appul soutenu et
évident de la part du gouvernement et collaboration entiere et sans
équivogque des hauts fonctionnaires et des gestionnaires de tous les
niveaux.

J'al bon espoir que, dans une large mesure, seront satisfaites
toutes ces conditions, si je me fie a 1'intérét et a l'attitude
positive dont on a fait preuve au cours des réunions gque j'al eues en
mal 1978 avec des groupes de sous-chefs, réunions gqui avalent pour but
d'informer directement ces derniers des résultats de nos vérifications
fondées sur la valeur recue en contrepartie de 1l'argent dépensé et de
ceux des autres études spéciales effectuées au cours de 1l'année, y
compris notre analyse des moyens de vérification, d'évaluation et
d'examen internes. Les discussions ont surtout porté sur les
recommandations les plus importantes et sur les mesures que les sous-
chefs pouvaient prendre, dans un délai relativement court, pour
corriger les lacunes que nos études avalent révélées. De toute
évidence, nos constatations préoccupaient ces hauts fonctionnaires,
notamment en cette période de difficultés économiques ou 1l'on
envisageait d'importantes coupures des dépenses gouvernementales.

Leur intérét et leur attitude positive ne pouvalent étre contestés
puisque, dans un certain nombre de cas, 1ls avaient déja pris des
mesures concretes pour améliorer la gestion des ressources.

Dans mon Rapport de 1975, j'ali fortement mis en doute la qualité
de la vérification financiére interne utilisée au sein des services
gouvernementaux. Comme la plupart des ministeres ont peu fait pour
améliorer la situation, nous avons effectué cette année une étude de
la vérification interne dans 1'ensemble du gouvernement - en ce qui
avait trait tant au domaine financier gqu'a celul de l'exploitation -
afin de vérifier si 1l'on recevailt une juste valeur en contrepartie de
l'argent dépensé. Les premiers résultats nous ont permis de constater
gque divers organismes effectuaient une multitude de vérifications et
d'évaluations a des fins diverses, que la coordination faisait
largement défaut et que dans plusieurs cas ces mesures étailent
inefficaces. Plusieurs gestionnaires ministériels ont exprimé 1l'avis
gque ces vérifications apportaient peu ou point d'avantages apparents
et se sont plaints d'avolir a consacrer une bonne partie de leur temps
a répondre aux demandes de renseignements d'un nombre incalculable de
vérificateurs. De toute évidence, les activités de vérification,



d'évaluation et d'examen au sein du gouvernement ne peuvent étre
économiquement rentables ou utiles a la gestion gqu'a la condition d'en
assurer 1' intégration, la coordination et l'amélioration nécessailres.

J'al communiqué aux sous-chefs ces constatations (décrites dans
mon Rapport au chapitre 12, "Vérification interne intégrée au sein du
gouvernement méthode recommandée") lors de nos réunions du moilis de mail
et j'aili souligné le fait que cette réforme majeure, gque je proposais
pour améliorer la gestion des ressources, pouvait étre réalisée dans
le cadre des pouvoirs et, en grande partie, des ressources dont ils
disposaient déja. Les résultats a ce jour ont été encourageants. Par
exemple, certains ministeres ont mis sur pied un comité de
vérification présidé par le sous-chef, ont regroupé les activités de
vérification, d'évaluation et d'examen internes et en ont confié la
direction a un haut fonctionnaire relevant directement du sous-chef.
Comme vous le savez, le Secrétaire du Conseil du Trésor et le
Contrdleur général ont pris des mesures semblables destinées a
permettre 1l'intégration et la coordination des activités de
vérification et d'évaluation exercées par le Conseil du Trésor.

Je me suils attardé a décrire la situation susmentionnée parce dque
nos recommandations visant la vérification, 1l'évaluation et 1'examen
internes peuvent étre mises en pratique assez rapidement et, dans bon
nombre de cas, sans qu'lil soit nécessailire d'exiger beaucoup de
ressources supplémentaires. L'annonce de votre appul aux efforts que
font les ministéres pour accroitre l'efficacité de la gestion des
ressources et 1'approbation, par le Conseil du Trésor, de plans visant
a assurer la réalisation de cet objectif, viendront stimuler 1la
réalisation du programme de réforme globale auguel votre lettre fait
allusion.

Un autre aspect de la réforme globale est déja en voile de
réalisation, c'est-a-dire la nomination de contrdleurs de ministeéres
diiment qualifiés, projet a 1'égard duguel vous avez déja indiqué votre
appul a la Chambre des communes, le 9 décembre 1976. Comme vous
1'indiquez dans votre lettre, i1l nous faut maintenant nous orienter en
fonction de cette structure d'organisation et la bétir de maniére a ce
gu'elle puisse satisfaire les besoins de chagque ministere et de chaque
organisme. L'acceptation de cette fonction et la nomination a ces
postes de personnes éminemment compétentes et expérimentées
constituent un élément essentiel d'une évolution continue vers la
réalisation d'un systeéme meilleur et plus efficace de gestion et de
contrdle financiers, réalisation a lagquelle vous et vos collaborateurs
travaillez constamment.

D'autres aspects plus complexes du programme de réforme
exigeront, de toute évidence, beaucoup plus de temps pour leur
réalisation. J'inclus parmi ceux-la la vaste étude des activités
d'administration et de contrdle financiers des ministéres et des
organismes mise sur pied par le Contrdleur général, la production de
données financieres plus significatives a l'intention du Parlement, le
lien plus étroit a établir entre le Budget des dépenses et les plans
d'exploitation des gestionnaires de programme ainsi que les autres
guestions importantes signalées dans mon Rapport de 1978 et dont wvous



faites état dans votre lettre du 13 octobre. Toutefois, 1'appui du
gouvernement et du Parlement, en ce qui a trait aux objectifs de cette
réforme, et l'amélioration des contrdles financiers et des contrdles
de l'exploitation y relatifs au sein de la fonction publigque fédérale,
devraient en assurer la réalisation.

En conformité avec la pratique établie au cours des dernieéeres
années et en réponse a la demande formulée par le Comité permanent des
comptes publics, je continuerai de suivre attentivement la situation
en ce guil a trait a la mise en vigueur des changements proposés au
titre de divers aspects du programme au sujet desquels il vy a eu
entente et je signalerai les progrés accomplis dans mes prochains
rapports a la Chambre des communes. A ce propos, votre lettre du 13
octobre, nous informant de l'attitude et des plans du gouvernement en
ce quil concerne les recommandations les plus importantes, nous sera
d'une grande utilité. Veuillez accepter mes plus sinceres
remerciements pour m'avolr autorisé a publier votre lettre, fait sans
précédent, dans mon Rapport annuel présenté a la Chambre des communes
en cette année du centenaire du Bureau du vérificateur général.

Veulllez agréer, Monsieur, 1'expression de mes sentiments les
meilleurs.

Le Vérificateur général du Canada,
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L'honorable James A. Jerome, C.R., député
L'Orateur de la Chambre des Communes

Monsieur 1'Orateur,

J'ail 1'honneur de vous transmettre ci-joint mon Rapport a la
Chambre des Communes pour 1'année financiére terminée le 31 mars 1978,
lequel doit étre déposé a la Chambre en conformité des dispositions de
l'article 7(3) de la Lol sur le vérificateur général, 1976-77, c. 34.

Veulllez agréer, Monsieur 1'Orateur, 1l'assurance de ma tres haute
considération.

J.J. Macdonell

OTTAWA, le 10 novembre 1978
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QUESTIONS D'UNE IMPORTANCE ET D'UN INTERET PARTICULIERS

A titre de septieme Vérificateur général du Canada depuils
que le bureau a été établi en 1878, j'al le privilege de présenter ce



100e Rapport annuel a la Chambre des communes.

1.1 Les derniers Rapports présentailent les résultats dg 1'Etude
de la gestion et du contrdle financiers (1974-1976) et de 1'Evaluation
des systemes d'informatique et d'information (1976-1977), qui ensemble

contenaient plus de 60 recommandations importantes pour 1'ensemble du
gouvernement et des centaines de recommandations au niveau des
ministeres et des sociétés de la Couronne. La plus importante de ces
recommandations a été mise en application le 2 avril 1978, par la
nomination du Contrdleur général du Canada.

1.2 Du point de vue de 1'imputabilité des fonctionnaires face au
gouvernement et du gouvernement face au Parlement, cependant, je
considere que les constatations et recommandations du Travail de
recherche sur 1l'analyse du colt-efficacité (T.R.A.C.E.), exécuté au
cours des 18 derniers mois, sont aussi importantes que celles déja
signalées au Parlement au cours de mon mandat et peuvent s'avérer
aussli importantes que celles signalées au Parlement depuis
l'établissement, 1l y a cent ans, du Bureau de la vérification. En
plus de contenir le premier compte rendu de la vérification selon le
principe de la valeur recue en contrepartie de 1l'argent dépensé, ce
Rapport du centenaire comprend également les éléments suivants:

-11 présente un plan en vue d'un programme cyclique de vérification
intégrée au nom du Parlement;

-11 fait une recommandation clé voulant que le gouvernement
entreprenne une vérification interne intégrée incorporant des
évaluations de 1'économie, du rendement et de l'efficacité des
programmes dans tous les ministeéeres;

-11 démontre des moyens de présenter au Parlement des renseignements
financiers améliorés; et

-il contient des observations et recommandations découlant des autres
examens spéciaux et des vérifications régulieres.

1.3 Je suils préoccupé et troublé par les incidences cumulatives
de ce gque mon personnel a observé au cours des programmes de
vérification régulieére et au cours des études spéciales d'envergure
gouvernementale des dernieres années, chapeautées par le projet
T.R.A.C.E., qui m'obligent a signaler au Parlement, conformément aux
exigences de la nouvelle Lol sur le vérificateur général, que:

A mon avis, le mangue de considération pour 1'économie et le
rendement est trés répandu dans les opérations du gouvernement et 1'on
n'accorde pas 1l'importance voulue a déterminer si les programmes gui
colitent plusieurs millions de dollars répondent aux intentions du
Parlement.

1.4 I1 peut sembler quelque peu aventureux de fournir au
Parlement une opinion sur une organisation aussi vaste et complexe que
le gouvernement du Canada, en se fondant sur des études guili portaient
sur les ministeres, méme si ces études ont été effectuées avec



diligence et si plusieurs d'entre elles avaient recours a une nouvelle
méthodologie mise au point tout particulierement pour le Bureau de la
vérification. Toutefolis, les constatations contenues dans les parties
I et II de ce Rapport, découlant du travail de notre personnel de
vérification permanent et d'une équipe de plus de 50 représentants
supérieurs et expérimentés du Bureau, dont les services ont été
retenus tant a l'intérieur qu'a 1l'extérieur de la Fonction publique,
gqui se sont, au cours d'une période de 18 mols, acquittés de nos
premiéeres vérifications organisées et systématiques selon le principe
de la valeur recue en contrepartie de 1'argent dépensé, justifient
clairement cette opinion. Celle-ci est conforme aux observations
résultant de notre travail de vérification générale et de nos études
spéciales dans 1'ensemble du gouvernement au cours des derniéres
années.

Travail de recherche sur l'analyse du colt-efficacité
Introduction

1.5 Le Travail de recherche sur l'analyse du colit-efficacité
(T.R.A.C.E.), entrepris en 1976, est le reflet de 1'évolution de la
vérification, passant d'un centre d'intérét principalement comptable a
un mandat élargi qui se penche sur les gquestions de la valeur recue en
contrepartie de 1l'argent dépensé. En vertu de l'article 7(2) de la
Loi sur le vérificateur général, le Vérificateur général doit porter a
l'attention du Parlement les cas ou i1l a constaté que:

"d) des sommes d'argent ont été dépensées sans égard a 1'économie ou a
l'efficience; ou e) des procédures satisfaisantes n'ont pas été
établies pour mesurer et falire rapport sur l'efficacité des programmes
dans les cas ou elles peuvent convenablement et raisonnablement étre
mises en oeuvre."

Nous nous sommes acquittés de ces responsabilités par 1l'entremise du
T.R.A.C.E., un projet spécial mis sur pied au sein du Bureau afin
d'élaborer une méthodologie et de préparer un premier rapport dans le
cadre du mandat portant sur la valeur recue en contrepartie de
1l'argent dépense.

1.6 Dans 23 ministeéres, les éqgquipes du T.R.A.C.E. ont étudié des
gquestions concernant l'attention accordée par la direction a
1'économie, au rendement et a l'efficacité. Suilte a nos premieéres
vérifications des ministéres, nous avons répertorié quelgques grands
secteurs de contrdle de gestion méritant une étude approfondie. Nous
avons failt enquéte sur trois de ces grands sujets de facon détaillée
et les questions importantes sont exposées dans les chapitres 3 a 5 du
présent Rapport. Des enguétes sont actuellement en cours sur les
autres secteurs de gestion. A mesure gue des guestions importantes se
présenteront, nous les inclurons dans nos futurs Rapports annuels.

Vue d'ensemble

1.7 Nos vérifications, qui comportaient 35 études portant sur
des aspects choisis de la gestion, effectuées dans 23 ministéres, ont



révélé d'importantes faiblesses au niveau de 1l'élaboration et de
l'utilisation des renseignements nécessaires a 1'obtention de
1'économie, du rendement et de l'efficacité dans 1l'administration
publique fédérale.

1.8 Les études sur lesquelles est fondée cette conclusion ont
été résumées dans des rapports provisoires et discutées de facon
approfondie avec les gestionnaires de programme et les sous-chefs des
ministeres. Dans la plupart des cas, ces derniers ont réagi
rapidement, de facon positive et constructive. Ils ont apporté
plusieurs améliorations, dans certains cas presque immédiatement et
dans d'autres, une fois notre vérification terminée.

1.9 Trols aspects de la gestion ont fait 1'objet d'enquétes
suffisamment détaillées pour permettre un compte rendu de
constatations a 1l'ensemble du gouvernement -- la planification des
projets d'acquisitions d'immobilisations, la mesure et 1'augmentation
du rendement et 1l'évaluation de l'efficacité.

Planification des projets d'acquisitions d'immobilisations
(chapitre 3)

1.10 A l'intérieur de la large portée de la "planification", nous
avons concentré notre attention sur les projets comportant
l'acqguisition de biens d'immobilisations, comme les aérogares, les
immeubles a bureaux et les importantes acquisitions de biens
d'équipement. Le T.R.A.C.E. a examiné une série de projets
d'immobilisations dont le colit total est estimé a environ $700
millions. Par comparaison, le colit total approuvé pour tous les
projets d'immobilisations en cours en 1977-1978 est estimé a $10,000
millions.

1.11 D'apres 13 vérifications T.R.A.C.E. effectuées jusqu'a
maintenant, le processus d'acquisitions d'immobilisations au sein du
gouvernement ne nous est pas apparu comme répondant a des normes
raisonnables de "souci d'économie". Tout le processus fait état d'une
série de lacunes quli nous portent a croire que des ressources de
qualité appropriée n'ont pas été acquises a un colt minimum.

1.12 Nous n'avons pas constaté la méme chose dans tous les
projets que nous avons examinés. Des lacunes présentes dans un projet
peuvent ne pas se retrouver dans un autre. Deux des 13 projets que
nous avons étudiés ont démontré un souci d'économie raisonnable.

1.13 Nos vérifications indiquent que, dans 1'ensemble, on n'a pas
sulvi un processus raisonnable pour la planification et 1'exécution
des projets d'immobilisations. Dans mes Rapports précédents, j'avails
fait des commentaires sur la tendance naturelle des gestionnaires de
programme a soutenir des propositions en vue de nouvelles initiatives
apreés avoir été incités a présenter des projets et des programmes plus
importants et plus coliteux. Dans de telles circonstances, il n'est
pas surprenant que 1l'on retrouve d'importantes dépenses pour des
projets d'immobilisations qul n'auraient peut-&tre pas été autorisés,
ou gul auraient été autorisés seulement sur une échelle moins grande,



si 1l'on avait suivi un processus de planification raisonnable.
L'absence de contrbdles appropriés met en cause non seulement le coflt
d'immobilisation de $10,000 millions des projets en cours, mais
également les engagements de fonctionnement et d'entretien qui
s'étendent sur des dizaines d'années a venir. La récente publication
du Conseil du Trésor intitulée "Politique et lignes directrices sur la
gestion des grands projets de la Couronne" ne constitue qu'une réponse
partielle qui devrait étre renforcée. Cependant, de plus grande
importance encore est la nécessité d'un changement d'attitude. Les
fonctionnaires devraient toujours présenter aux ministres une
évaluation équilibrée de solutions de rechange raisonnables et jamais
un résumé préconisant un seul recours.

Mesurer et augmenter le rendement (chapitre 4)

1.14 L'examen de la qualité et de 1'utilité des systemes de
mesure de la performance a porté principalement sur la productivité
des gens dans les opérations nécessitant une main-d'oeuvre nombreuse.
Nous avons revu les contrbles de rendement dans le cas de chaque
programme examiné et certailnes vérifications ont porté essentiellement
sur cette question.

1.15 Le Secrétariat du Conseil du Trésor a été le premier a
définir les questions quil entourent la mesure de la performance. Le
Conseil du Trésor a fait connailtre, par ses directives et ses études

de la conformité, 1l'importance gu'il attache a cette responsabilité
fondamentale de la gestion.

1.16 Lors de notre examen des 16 systémes de mesure de la
performance qui regroupent 100,000 années-hommes réparties dans 12
ministeres, deux systémes seulement nous sont apparus satisfaisants.
La plupart des systémes étudiés ne constitualent pas un élément
important dans le processus de gestion de programme. En reégle
générale, les systémes ne répondailent pas aux besoins de
renseignements du gestionnaire des opérations quili doit prendre les
décisions quotidiennes nécessaires au contrdle de la productivité.

1.17 Dans la plupart des opérations gue nous avons vérifiées, la
direction ne connaissait ni le niveau réel du rendement, ni la mesure
dans laquelle il pouvait étre augmenté. Dans la plupart des
situations ou l'effectif est nombreux, on ne déployait pas les efforts
voulus pour augmenter la productivité.

1.18 Je suils impressionné par 1'intérét évident du Conseil du
Trésor, depuls 1970, pour les questions relevant de la mesure de la
performance. Le Conseil a publié deux importantes directives a ce
sujet. Par conséquent, des milliers de précieuses heures-hommes de
personnel treées compétent ont été investies dans des systémes visant a
contrdler la performance. Dans 1'ensemble, ces systémes ne sont pas
utilisés. La direction, semble-t-il, n'est pas suffisamment
intéressée pour assurer les mises a jour et la conception voulues des
systémes selon les changements de circonstances. Lorsque 1'on
disposait de renseignements utiles, 1ls n'apportaient généralement
aucun apport au processus de gestion.



1.19 Cette situation constitue un énorme gaspillage, d'abord en
investissement de ressources spécialisées rares pour 1'élaboration des
systémes et deuxiémement, en colit de fonctionnement de systémes gui ne
sont ni utiles, ni utilisés. Ni les gestionnaires d'exploitation ni
le personnel de mon Bureau ne connaissent le niveau réel de la
productivité ou ne peuvent dire si la productivité s'est améliorée ou
détériorée. Ce qul m'inquiéte tout autant est le fait que l'on a
faussé les intentions du Conseil du Trésor. La réponse a ses
initiatives, plutdt qu'avoilr augmenté la productivité, risque d'avoir
entrainé un gaspilillage des ressources.

Evaluer l'efficacité (chapitre 5)

1.20 L'évaluation de la mesure dans laquelle un programme atteint
ses objectifs -- la question d'efficacité -- recolt une attention sans
cesse croissante de la part de la gestion dans le secteur public. Une
période de contraintes budgétaires nécessite un recours plus strict a
des procédés d'évaluation. Cela est encore plus urgent si 1'on songe
a la tendance a s'auto-perpétuer des programmes publics.

1.21 L'examen de 23 programmes répartis dans 18 ministéres a
démontré que les tentatives d'évaluer 1l'efficacité des programmes ont
rarement réussi. Il faudra augmenter sensiblement la portée et la
qualité de 1'évaluation de l'efficacité des programmes afin que la
gestion, le gouvernement et le Parlement, chacun ayant un intérét
particulier, soient raisonnablement au courant des réalisations des
programmes publics.

1.22 J'al remarqué une espeéce de mystique guil entoure la question
d'évaluer les résultats des programmes. Plusieurs consideérent
1'évaluation des programmes comme un processus complexe, isotérique et
difficile, sinon impossible. En langage courant, nous pouvons parler
des renseignements que les gestionnaires devraient avoir a portée de
la main quant aux réalisations des programmes gouvernementaux. Dans
l'ensemble, le gouvernement ne posséde pas ces renselignements, bien
qgque cela soit fondamental a 1'idée d'imputabilité.

1.23 Il existe une tentation bien compréhensible d'éviter toute
tentative visant a évaluer l'efficacité étant donné que cette
évaluation risque de produire des conclusions défavorables au
programme. Toute tentative d'évaluer l'efficacité dans le milieu
gouvernemental est un acte de courage. Ceux gui en ont fait 1l'essai
méritent des applaudissements. Malheureusement, les tentatives de
mesurer l'efficacité des programmes ne sont pas toutes couronnées de
succes. Mon personnel a relevé des faiblesses dans certaines des
études effectuées. Néanmoins, ces critigques sont minimes en
comparaison avec celles gque 1l'on devrait adresser aux gestionnaires
gqui n'ont rien fait pour mesurer l'efficacité de leurs programmes.

Organisation et données de base du T.R.A.C.E.

hY

1.24 Depuis janvier 1977, date a laquelle ont commencé les
vérifications portant sur la valeur recue en contrepartie de 1'argent



dépensé, plus de 100,000 heures ont été consacrées par des
professionnels au projet T.R.A.C.E., sous la direction de M. Kenneth
G. Belbeck, président du cabinet canadien d'experts-conseils Stevenson
& Kellogg, dont les services ont été retenus par mon Bureau pour une
période de deux ans en vertu du Programme de permutation des cadres de
la Commission de la Fonction publique. Un associé principal de son
cabinet, également prété pour deux ans en vertu d'un contrat du
Programme de permutation des cadres, un vérificateur général adjoint,
trois directeurs principaux de notre Bureau et un certain nombre
d'associés de cabinets d'experts-conseils et de cabinets d'experts-
comptables 1l'ont aidé a diriger 1'étude. Pendant plus de deux ans, M.
Rhéal Chatelain, Sous-vérificateur général et moi-méme avons consacré
beaucoup de temps a ce projet et avons examiné attentivement les
constatations, conclusions et recommandations. Nous avons également
bénéficié des conseils d'un Comité consultatif composé des associés
directeurs généraux de quatre autres cabinets canadiens d'experts-
conseils, sous la présidence de M. Belbeck. En résumé, les
constatations, conclusions et recommandations du projet T.R.A.C.E.
sont bien fondées.

1.25 Dans un certain sens, la vérification portant sur la valeur
recue en contrepartie de 1l'argent dépensé n'est pas totalement
nouvelle au Bureau de la vérification. Les Vérificateurs généraux du
Canada, du Royaume-Uni et d'ailleurs, ont depuis longtemps reconnu que
leurs responsabilités a 1'égard des corps législatifs auxquels ils
font rapport allaient au-dela de l'attestation du respect au pied de
la lettre de l'autorisation financiére. Ils ont souvent signalé des
exemples de gaspillage, d'extravagance et d'abus de confiance dans la
manipulation des fonds publics dont i1ils ont eu connaissance au cours
de leurs vérifications du respect de l'autorisation financieéere.

1.26 La reconnaissance officielle de la nécessité d'une
vérification selon le principe de la valeur recue en contrepartie de
1l'argent dépensé, au Canada, découle du travail du Comité indépendant
de révision sur les fonctions du Vérificateur général du Canada, créé
en octobre 1973. Le Comité, présidé par feu M. J.R.M. Wilson, F.C.A.,
a fait enqguéte sur les responsabilités du Bureau du vérificateur
général, sur ses relations avec les ministéres et organismes fédéraux
et sur ses procédés de présentation de rapports. Il a également
étudié "les dispositions légales et autres afin d'assurer gu'il puisse
s'acquitter de ses responsabilités avec le degré nécessaire
d'indépendance". Le Comité s'est fondé sur 1l'expérience de ses
propres membres, sur ses enguétes au Canada et sur 1l'expérience des
autres pays en la matiére. Mettant 1l'accent sur les relations entre
les concepts fondamentaux de 1'imputabilité et de vérification, le
Comité remarqua dans son rapport du 27 mars 1975 que les vérificateurs
du gouvernement devralent informer le législateur de l'utilisation des
fonds qu'il a accordés a l'administration, en précisant s'ils ont été
dépensés a bon escient. Le Comité donnait a cette responsabilité de
vérification un sens assez large, y incluant la vérification portant
sur la valeur recue en contrepartie de 1'argent dépensé, dans le cadre
de ses recommandations a long terme sur le travail du Bureau de la
vérification.



1.27 A 1'été de 1976, j'al été avisé de 1l'intention du
Gouvernement de présenter un projet de loi, fondé sur les
recommandations du Comité Wilson, visant a élargir la portée de
vérification et a accentuer 1'indépendance de mon Bureau. Le projet
de loil devait comprendre 1l'obligation de rendre des comptes au
Parlement quant a 1'économie, au rendement et a l'efficacité. J'ai
immédiatement commence a recruter les ressources nécessaires afin de
préparer le Bureau a ces nouvelles responsabilités. En janvier 1977,
nous avons mis sur pied le Travail de recherche sur 1'analyse du colt-
efficacité qui devait poursuivre les objectifs suivants:

-amasser des renseignements et faire le point sur les systémes de
contrdle de gestion dans le secteur public en termes d'économie, de
rendement et d'efficacité;

-évaluer (du point de vue de 1'économie, du rendement et de
l'efficacité) les procédés actuels de planification, de mesure et de
contrdle des activités dans la fonction publique au Canada et en faire
rapport; et

-faire des recommandations au Bureau du vérificateur général quant a
la facon, désormais, de réaliser son nouveau mandat.

1.28 Au 31 aolit 1978, nous avions entrepris 52 projets de
vérification portant sur la valeur recue en contrepartie de 1'argent
dépensé dans 30 ministeres, dont trente-cing étaient terminés et les
rapports provisolres avalent été remis aux ministeéres concernés aux
fins de vérification de 1l'exactitude des faits et afin d'obtenir leurs
commentaires et réponses. Le travail des 17 autres projets est
intégré a nos vérifications permanentes du gouvernement. Comme nous
l'avions mentionné précédemment, plus de 100,000 heures ont été
consacrées par des professionnels au projet T.R.A.C.E.. L'équipe du
T.R.A.C.E. a passé une bonne partie de son temps a élaborer une
méthodologie permettant au Bureau de continuer ce genre de
vérification dans le cadre de ses programmes de vérification
réguliere. Ayant atteint ses buts originaux, le projet T.R.A.C.E., en
soi, est maintenant terminé.

Certailnes causes sous-jacentes aux lacunes de la gestion des
ressources

1.29 La question la plus fondamentale qui découle du projet
T.R.A.C.E. et de la vérification selon le principe de la valeur recue
en contrepartie de 1l'argent dépensé est toute simple mais guand méme
vitale: pourquol existe-t-il toujours des faiblesses de gestion
graves apreés gqu'on a consacré tant d'efforts a les éliminer? Il peut
s'avérer impossible de répertorier avec certitude toutes les causes
sous-jacentes des graves lacunes dans la qualité de la gestion des
fonds publics provoquant 1'opinion du paragraphe 1.3. Cependant, si
l'on veut, a l'avenir, remédier au manque d'attention a 1'économie, au
rendement et a l'efficacité des programmes qul a caractérisé les
dernieres années, certaines observations quant aux causes possibles
peuvent se révéler utiles.



Répercussions de 1'augmentation des dépenses du gouvernement sur la
gestion

1.30 Lorsque la Commission royale d'enquéte sur 1'organisation du
gouvernement (Glassco) a présenté son rapport en 1962-1963, les
dépenses budgétaires du gouvernement fédéral s'élevaient a $7,304
millions. Pour l'exercice financier 1977-1978, les dépenses
gouvernementales se sont élevées a $42,882 millions, solt une
augmentation de 487% depuils le rapport Glassco. La piece 1.1 indique
la tendance dans les niveaux des dépenses gouvernementales depuils le
rapport Glassco.

1.31 La Commission Glassco a recommandé une décentralisation
importante des responsabilités de gestion et de contrdle financiers
vers les ministeres. Cependant, elle recommandalit également un
renforcement correspondant du Conseil du Trésor et de son Secrétariat,
afin d'élaborer et de mettre en application des politigques et lignes
directrices sur les procédés d'administration financiére, ainsi que
des procédés efficaces en vue de contrbler et d'en assurer le respect.
La décentralisation a été appliguée en entier, connaissant son point
culminant en 1969 avec 1l'abolition du Bureau du Contrdleur du Trésor.
Comme mes Rapports annuels de 1975 et de 1976 1'indigquaient
clairement, les contrbles compensatolres recommandés n'ont pas été
efficacement mis en application au Conseil du Trésor.

1.32 Méme s'ils avalent été mis en application, 1l est gquelque
peu douteux que le renforcement de 1l'organisation et des procédés
auralient suffi a répondre comme il convient a 1'augmentation rapide et
continue des niveaux de dépenses gouvernementales. De toute maniére,
le contrble des deniers publics s'était dangereusement éliminé au
moment ou je l'aili signalé a la Chambre des communes en 1976.

Dépenses budgétailres gouvernementales
de 1963 a 1978

Dépenses* Augmentation (%) Augmentation (%)
Année (en millions par rapport a par rapport a
financiere de dollars) 1'année précédente 1962-1963
1962-1963 7,304
1963-1964 7,680 5 5
1964-1965 8,103 6 11
1965-1966 8,662 7 19
1966-1967 9,871 14 35
1967-1968 11,259 14 54
1968-1969 12,308 9 69
1969-1970 13,662 11 87
1970-1971 15,089 10 107
1971-1972 17,046 13 133
1972-1973 18,645 9 155
1973-1974 22,839 22 213
1974-1975 29,245 28 300
1975-1976 33,978 16 365

1976-1977 39,011 15 433



1977-1978 42,882 10 487

* Suite aux modifications a la Loi sur la sécurité de la
vieillesse, entrées en vigueur en juin 1975, les prestations payées en
vertu de la Lol sont des dépenses budgétaires. Les chiffres indiqués
pour 1976 et les années antérieures ont été redressés de maniere a
inclure les palements de prestations précédemment imputés au Fonds de
la sécurité de la vieillesse et a exclure les affectations budgétaires
créditées au Fonds en 1974, 1975 et 1976.

1.33 La Commission Glassco faisait remarquer que "le Parlement
vote des fonds au gouvernement, mals les ministeres considérent que
les fonds votés deviennent leur propriété". Depuls le rapport

Glassco, toute une génération de gestionnaires a accédé a des postes
de responsabilités au cours d'une période d'optimisme économique
général, ou l'accent portait principalement sur la conception et
1'élaboration de nouveaux programmes, 1'expansion des programmes
existants, particulierement dans le secteur du bien-&étre social et sur
la livraison de programmes. Il était probablement inévitable gu'il se
développe chez les gestionnaires une échelle de valeurs dans laqguelle
ces aspects de leurs responsabilités prenalient une importance
prépondérante, alors gu'accorder une attention étroite a la gestion
économique et efficiente des ressources humaines et financiéres, était
beaucoup moins important.

1.34 Il est probablement peu surprenant que les gestionnaires de
tous les niveaux, manguant de systémes efficaces de gestion et de
contrdle financiers centraux ou ministériels et probablement dépassés
par la croissance rapide du gouvernement, aient eu peu de temps pour
se préoccuper des questions de la valeur recue en contrepartie de
1l'argent dépensé en dépensant les fonds publics. En bref, un sens
personnel d'imputabilité quant a la gestion économique, efficace et de
bon rendement des fonds publics et des ressources, ne semble pas avoir
été une caractéristique clé des responsabilités de gestion de la
Fonction publique du Canada. Au contralre, au cours de cette période
d'expansion rapide de l'administration fédérale, il semble qu'on ait
jugé que les deniers publics étaient pratiquement inépuisables et que
l'acces a ces derniers étalt virtuellement sans limites pour les

personnes ingénieuses.

1.35 Je me dois d'insister sur le failt gue nos constatations ne
constituent pas une accusation des fonctionnaires pour la gestion
inefficace des fonds publics et des ressources. En cet aspect de
leurs responsabilités, leur mandat n'était pas clair et leur formation
n'était pas suffisante. Si nos constatations sont une forme de
condamnation, 11 s'agit de la condamnation du systeéeme qui,
apparemment, attache plus d'importance a 1l'élaboration d'initiatives
de politique et de nouveaux programmes, plutdt gu'aux principes et aux
pratiques bien établies pour obtenir une gestion économigue, rentable

et efficace des ressources.
Mangque d'encouragement a la gestion efficace des ressources humaines

1.36 Jusgu'a maintenant, nous n avons entrepris que des études



préliminaires sur le rendement et 1'économie de 1'élément colits de
traitement et de la paye des programmes des ministeres et des
organismes. Notre travail dans le secteur de la mesure du rendement,
comme il est décrit au chapitre 4, n'était gu'une premiere étape. Au
cours de l'année a venir, plus de ressources seront affectées a la
vérification des autres aspects des dépenses de paye dans 1'ensemble
du gouvernement. Cependant, i1l est déja évident que certains éléments
du systéme du personnel ne suscitent ni 1'économie ni le rendement.

1.37 Comme les commissaires de la Fonction publigue 1'ont
récemment fait remargquer dans une déclaration publique, une partie des
problémes de gestion d'aujourd'hui provient du fait "que la Fonction
publique est bien moins généreuse pour les bons gestionnalires gue ne
l'est le secteur privé". Le systeme actuel de gestion du personnel
semble offrir peu de récompenses et d'encouragements: tangibles ou
intangibles -- pour les économies réalisées dans l'utilisation des
ressources humaines. De fait, le systeéme semble décourager les
gestionnaires qui voudralent promouvoir l'utilisation économique et de
bon rendement des ressources a la fois humaines et financieéres.

1.38 La Commission rovyale sur la gestion financiére et
1'imputabilité, le Comité spécial de 1l'examen de la gestion du
personnel et du principe du mérite de la Fonction publique, le Conseil
du Trésor et la Commission de la Fonction publique étudient
actuellement ces questions. Il n'y a aucun doute gue ces organismes
proposeront des remedes. Entre temps, nous continuerons nos
vérifications des coflits de la paye et des traitements du point de wvue
de 1'économie et du rendement de ces dépenses.

Systémes de gestion et de contrdle financiers

1.39 Les imperfections flagrantes des systémes de gestion et de
contrdle financiers dans les ministeres, dans les organismes et dans
les sociétés de la Couronne ainsi que dans 1l'ensemble du gouvernement,
quli constituaient 1'un des principaux sujets de mes Rapports de 1975
et de 1976 et a 1l'égard desquelles le gouvernement a pris des mesures
appropriées, comme je l'ail signalé dans mon Rapport de 1977, ont sans
doute joué un rbéle prépondérant dans les lacunes décelées au niveau de
la gestion des ressources. Etant donné que plusieurs entités
gouvernementales ne disposaient ni d'un systéme d'information
financiére utile ni d'un contrdleur compétent dans 1'égquipe de la
haute direction, 1l n'est pas surprenant que 1'économie, le rendement
et l'efficacité des programmes n'aient pas recgu 1l'attention voulue et
méritée.

1.40 Heureusement, le gouvernement a commencé a rectifier les
lacunes critiques de ces systémes de gestion et de contrdle financiers
en créant le poste de Contrbleur général et en y nommant une personne
possédant d'excellentes qualités. Cependant, le Contrdleur général ne
peut s'acquilitter de ses importantes responsabilités de la facon la
plus efficace possible a moins que, le gouvernement - et le Parlement
lui-méme - 1l'appuie en instruisant le plus clairement possible 1la
Fonction publique du fait que toutes les dépenses de fonds publics
doivent non seulement faire 1'objet de procédés de contrdle financier



entierement satisfaisants, mais doivent également étre faites en
prenant grandement en considération 1'économie, le rendement et
l'efficacité.

Vérification interne insatisfaisante

1.41 Dans mon Rapport annuel de 1975, j'ail vivement critiqué la
qualité de la vérification financieére interne dans 1'ensemble du
gouvernement. Une étude de suivi d'envergure gouvernementale, en
1978, a clairement démontré gque, jusgu'a tres récemment, presque rien
n'avait été fait en vue d'améliorer cette situation désastreuse. En
outre, dans la plupart des cas, la vérification de gestion était
sporadique et n'avait rien a volr avec la vérification financiere
interne. Dans de telles circonstances, les chefs des ministeres et
leurs équipes de haute direction manguaient d'un outil de gestion
important - de fait, essentiel - pour les tenir continuellement au
courant de l'efficacité des programmes, ainsi que de 1'économie et du
rendement avec lesquels ils se déroulaient. L'absence d'une fonction
de vérification interne efficace dans plusieurs ministeéres refléete a
la fois le fait gue les ministéres en cause n'aient pas accordé
priorité a cette question et, présumément, le fait que la direction,

7

de son cbté, n'alt pas pressenti ce qui était nécessaire.
Imputabilité

1.42 Le theme que 1l'on retrouve dans chacune de ces observations
est 1'absence évidente d'une philosophie globale et d'un systeéme
clairement défini d'imputabilité, en vue d'une gestion efficace des
ressources financieéres confiées au gouvernement par le Parlement et
aux gestionnailres par le gouvernement. Le systeme d'information
financiére sur lequel le Parlement doit lui-méme se fier, reposant
principalement sur le Budget annuel des dépenses et les Comptes
publics, n'est pas suffisant pour promouvoir 1'économie, le rendement
et 1l'efficacité des programmes et pour rendre a la fois le
gouvernement et les gestionnaires de programme responsables des
résultats.

Les trols éléments fondamentaux sous-tendant l'amélioration
de la gestion des ressources

1.43 Les causes intrinséques des lacunes de la gestion des
ressources signalées ci-dessus suggerent d'elles-mémes la nature des
correctifs a apporter. Dans un récent discours, le Premier ministre
lui-méme a fait allusion au changement d'attitude requis en affirmant
gque le nouvel axiome du gouvernement seralt: "obtenir plus a moindre
colit". Plusieurs fonctionnaires avalent interprété les
recommandations de la Commission Glassco comme signifiant "Laissons la
gestion aux gestionnaires". Certains ont suggéré, compte tenu du
climat actuel de contraintes économiques, d'adopter comme théme:
"Obligeons les gestionnaires a faire de la gestion réelle".
Personnellement, je préfere la formulation suivante: "Aidons les
gestionnaires a assumer leur rdle". Je suggeére, dans le but
d'accélérer 1l'amélioration de la gestion des ressources
gouvernementales et "d'obtenir plus a moindre colt", que 1l'on



concentre notre attention et nos efforts sur ce gui constitue, sans
doute, trois des éléments fondamentaux pouvant le mieux contribuer a
1'établissement d'une gestion économique, efficace et de bon
rendement, c'est-a-dire:

-en ce gul a trait a la gestion financieére, une structure
organisationnelle appropriée et de solides équipes dirigées par des
contrdleurs diment qualifiés;

-des systémes d'information financiére bien concus, fiables, a jour et
souples servant de centre vital a 1l'ensemble des systémes
d'information de gestion et pouvant fournir des données financiéres et
des données non financiéres; et

-un service de vérification interne complet, intégré et coordonné,
comportant 1'évaluation de l'utilisation économique des ressources, du
bon rendement et de l'efficacité des programmes, service dirigé dans
chague ministére par un professionnel diment qualifié relevant
directement du sous-chef.

Structure organisationnelle de la gestion financiére (chapitre 8)

1.44 Le gouvernement, en acceptant en 1977 ma principale
recommandation de 1976, qui proposait la création du poste de
Contrdleur général du Canada et en nommant a ce poste, en 1978, M.
Harry G. Rogers, a agl de maniére positive et constructive en
établissant une structure organisationnelle de gestion financieéere
efficace au niveau des organismes centraux. Une autre étape sera
d'admettre, également, la nécessité de doter les ministeres, les
organismes et les sociétés de la Couronne de contrbdleurs diment
qualifiés possédant les pouvoirs requis pour répondre aux exigences
nouvelles et impérieuses concernant une gestion plus efficace des
ressources humaines et financieres en période de restrictions
budgétaires.

1.45 En 1975, dans mon Rapport annuel, je recommandals que soient
d'abord accrues et renforcées les téches, les responsabilités et 1la
compétence du fonctionnaire supérieur des finances de chaque ministere
et que ce fonctionnaire fasse partie de la haute direction (c'est-a-
dire des comités de gestion, quelle gqu'en soit la dénomination
officielle). De préférence, on accorderait a ce fonctionnaire le
titre de contrdleur de ministére ainsi gu'un autre titre, par exemple,
sous-ministre adjoint, lorsque cela est approprié. Toutefois, malgré
l'annonce a la Chambre des communes par le président du Conseil du
Trésor, en décembre 1976, que le gouvernement appuyalt cette
recommandation, a laquelle le Comité des comptes publics donnait
également, par la suite, son accord, certalins ministéres n'ont pas
encore agili en ce sens. Dans certains cas, les nominations a ces
postes clés ont été reportées afin de pouvolir en discuter avec le
Contrdleur général, manieére d'agir fort souhaitable. Ce dernier poste
a depuis été comble et les ministeres guil avalent reporté ces
nominations devralent s'entretenir avec le Contrdleur général au sujet
des autres mesures a prendre pour cette étape primordiale.



1.46 Afin d'apporter plus de précisions sur cette importante
question, le chapitre 8 du présent Rapport donne une description
détaillée des responsabilités, des aptitudes et des liens
hiérarchiques suggérés en ce qui a trailt aux contrdleurs ministériels.

Systémes de renseignements financiers améliorés (chapitre 6)

1.47 Dans chacun de mes trois derniers Rapports annuels, je
recommandals fortement que le Secrétariat du Conseil du Trésor étudie
la maniere dont le gouvernement présentalt les renseignements
financiers au Parlement dans la présentation annuelle du Budget des
dépenses. Aucune mesure concernant cette recommandation n'a été prise
avant ces derniers temps, alors gque la Direction des programmes du
Secrétariat du Conseil du Trésor a mis sur pied un groupe de travailil a
cette fin. L'objectif premier est de rendre l'information plus
significative pour tous les parlementaires et, pour les membres des
divers comités permanents chargés de 1'étude du Budget des dépenses.
Ce gqu'il faut obtenir, c'est une description plus claire des objectifs
visés par les programmes, des moyens mis en oeuvre pour les atteindre,
de la répartition des responsabilités a cette fin et de la manieére
dont les résultats des programmes seront mesures. Vu 1'importance
accrue de 1l'appareil gouvernemental au cours des dix derniéres années,
ou a peu preés, on s est efforcé d'utiliser une présentation uniforme
pour le Budget des dépenses afin de s'en tenir a la production d'un
seul volume. Il est évident que cette méthode présente des failles et
gqu'il est devenu nécessaire de songer a de nouvelles méthodes.

1.48 A cause de 1l'importance du sujet, quil concerne directement
le Budget des dépenses et les Comptes publics et qui joue un rdle clé
en ce gquil a trait, finalement, a 1l'imputabilité du gouvernement a
l1'égard du Parlement au titre de l'utilisation des deniers publics,
nous présentons au chapitre 6 et a l'annexe D du présent Rapport
différents exemples, établis a partir des renseignements actuellement
disponibles, indigquant comment les ministéres pourralent présenter -
cette information au Parlement dans le cadre du Budget des dépenses.

1.49 Le point essentiel que fait ressortir notre étude du Budget
des dépenses est celul d'améliorer 1'imputabilité. A cette fin, le
Parlement doit exercer un contrdle plus efficace sur les ministéres et
organismes du gouvernement et cela exige ce qui suit:

-les ministeres doivent informer davantage le Parlement de ce gu'ils
ont l'intention de réaliser au cours de 1'année, des moyens qu' ils
entendent prendre pour y arriver, de l'attribution des responsabilités
a ce titre et de la maniere dont on prévoit mesurer les progres
accomplis;

-il faut mettre davantage 1l'accent sur 1'exactitude des renseignements
figurant dans le Budget des dépenses et voir a ce que 1l'information
fournie par les Comptes publics puisse permettre d'établir des
comparaisons;

-11 faut obtenir du Secrétariat du Conseil du Trésor et du Bureau du
Contrdleur général, agissant au nom du gouvernement, qu'ils précisent



les renseignements a fournir dans le Budget des dépenses et dans les
Comptes publics ainsi que les mesures a prendre pour assurer
1l'exactitude des données et permettre des comparalsons entre données
de 1l'une et 1l'autre source; et

-11 faut décrire avec plus de précision la nature des dépenses a
1'égard desquelles des crédits sont affectés de maniére a ce que mon
Bureau puisse s'acquitter de ses responsabilités, dans le cadre du
mandat qui m'est confié, c'est-a-dire signaler tous les cas ou les
dépenses engagées ont dépassé les crédits attribués et tous les cas ou
les crédits ont servi a une fin ou d'une maniére qui n'est pas
autorisée par le Parlement.

1.50 Au point de vue gestion, le Budget des dépenses devrait
constituer le sommet de la banguise, la petite partie visible d'un
ensemble constitué de tous les plans détaillés des gestionnaires du
gouvernement. Idéalement, 11 devralt constituer un sommaire
relativement concis des plans établis par les gestionnaires pour
atteindre les objectifs fixés par le gouvernement compte tenu des
ressources disponibles.

1.51 En résumé, l'amélioration du Budget des dépenses
contribuerait nettement a l'amélioration de la gestion financiére du
gouvernement. Un Budget des dépenses amélioré et plus détaillé
favorisera une meilleure planification financiere et opérationnelle a
tous les niveaux de gestion. L'amélioration de la planification, en
retour, suscitera un meilleur contrdle des dépenses, une meilleure
présentation de 1l'information financiére et une meilleure utilisation

de tous les autres contrdles a tous les niveaux.

1.52 Toute amélioration du Budget des dépenses entralnera
automatiquement une amélioration des Comptes publics, notamment du
volume II qui indigue dans guelle mesure on a respecté les projets de
dépenses indiqués dans le Budget des dépenses. Un projet
d'amélioration de ce dernier document pourrait fort bien débuter par
des mesures visant a améliorer les Comptes publics puilisqu'il serait
ainsi possible de s'assurer, avant de publier le Budget des dépenses,
gque 1l'on posséde des données financieres sfiires.

1.53 L'an prochain, mon Bureau apportera une attention
particuliere au volume II des Comptes publics, afin de voir s'il est
possible de fournir au Parlement une information sur les dépenses
réelles qul soit plus précise que celle que fournit le Budget des
dépenses au titre des dépenses envisagées. Nous étudierons en détail
les données financieéres et les autres données dont disposent les
gestionnaires des ministéres afin d'établir lesquelles pourraient
servir a mieux informer le Parlement. Les Comptes publics, dans leur
version actuelle, suivent de prés le Budget des dépenses, fournissent
des données comparatives au titre des dépenses malis contiennent peu de
renseignements complémentaires. L'information que le Budget des
dépenses peut fournir sur les dépenses envisagées est évidemment
limitée. Toutefoils, 11 serait possible rétrospectivement de mieux
informer le Parlement des dépenses engagées et des résultats obtenus.



1.54 Nous accorderons une attention particuliére aux données non
financiéres permettant d'évaluer si les dépenses ont été faites eu
égard a la valeur obtenue. Ces renseignements, lorsgu'ils sont
actuellement fournis au Parlement, sont rarement appuyés par des
données financieres tirées des registres des comptes. Les ministéres
ont naturellement tendance a présenter les renseignements d'une
maniere qui les avantage; 11 serait possible de rectifier cette
maniere de faire par la présentation de données financieres a méme les
données fournies au Parlement et en rendant slires les données non
financieres.

Vérification interne intégrée (chapitre 12)

1.55 Dans mon Rapport annuel de 1975, j'al critiqué la qualité de
la vérification financiére interne, j'ai indigqué que mon Bureau ne
pouvalt faire confiance a la plupart de ces programmes et j'ai
recommandé que le Conseil du Trésor prenne des mesures pour gue soient
produites des normes de vérification et une méthodologilie appropriées
gu'on utiliserait dans tous les secteurs du gouvernement. Le Conseil
du Trésor a entrepris une étude et, au cours de 1978, le Bureau du
Contrdleur général a présenté une publication intitulée Normes de la
vérification financiére interne dans le gouvernement du Canada qui
élargit de facon importante l'orientation déja donnée par le Conseil
du Trésor dans son Guide d'administration financieére.

1.56 Dans mon Rapport de 1977, j'ai déclaré que mon Bureau se
proposait d'étudier de nouveau 1l'état actuel de la vérification, au
plan financier et au plan de la gestion, effectuée au sein du
gouvernement fédéral afin de s'assurer, dans la mesure du possible,
que les organismes du gouvernement et que mon Bureau effectuaient ce
genre de vérification en tenant compte des principes d'économie et de
rendement.

1.57 Nos examens ont révélé que la vérification financiere
interne au sein des ministeres était loin d'atteindre un niveau de
qualité acceptable aux fins des examens gque doit effectuer mon Bureau.
Malis, ce gqul est plus important, nos examens ont indiqué clairement
gqu'il y a actuellement un besoin pressant d'assurer une intégration et
une coordination beaucoup plus étroites, au sein du gouvernement, des
activités de vérification et d'évaluation. Il était évident que le
Parlement et le gouvernement seraient servis de maniére beaucoup plus
efficace et de maniére beaucoup plus économique et produlraient un
meilleur rendement si notre Bureau et le gouvernement prenaient des
mesures concretes pour assurer une intégration maximale des activités
de vérification et d'évaluation, autant que faire se peut.

1.58 En janvier 1978, ces premieéres oplnions furent transmises au
Secrétaire du Conseil du Trésor et nous suggérions alors que des
mesures semblables a celles prises par mon Bureau, en ce qui concerne
l'introduction d'une vérification intégrée et cyclique (dont i1l est
gquestion plus loin dans le présent chapitre) solent mises de 1'avant
le plus tdt possible sous 1'égide du Conseil du Trésor. Compte tenu
de la nomination imminente a cette époque du nouveau Contrdleur
général, 1l a été convenu de reporter les mesures a prendre en ce qui



concerne cette recommandation a la période gui suivralit l'arrivée en
poste de ce dernier, soit au début d'avril. Immédiatement apres, nous
avons eu d'autres entretiens avec le Secrétaire du Conseil du Trésor
et le Contrdleur général pour leur faire connaltre nos constatations,
nos observations et nos recommandations relativement a 1l'intégration
plus étroite des activités de vérification et d'évaluation et a la
coordination plus efficace de ces derniéres et de nos propres travaux.
Le Contrdleur général a accepté ces propositions et des mesures

concretes en ce sens ont déja été prises.

1.59 En plus des économies évidentes et du rendement dans le
domaine de la vérification que devraient entralner la mise en place et
l'utilisation des plans susmentionnés, une vérification interne
intégrée, conforme aux modalités exposées au chapitre 12 du présent
Rapport, permettrait de fournir au sous-ministre et aux gestionnaires
de d'autres niveaux, dans chagque ministére, les moyens d'assurer une
gestion plus efficace des ressources. Cela permettrait également de
fournir aux gestionnaires 1l'information dont ils ont besoin, mais qui
souvent leur manque a 1l'heure actuelle, pour savoir si la dépense des
deniers publics dans les secteurs qu'ils administrent est faite eu
égard aux principes d'économie et de rendement et si des procédés sont
établis pour évaluer l'efficacité des programmes au besoin.

1.60 I1 faut bien comprendre que nous recommandons fortement
l'adoption d'un tout nouveau concept de la fonction de vérification
interne et d'évaluation. Jusqu'a maintenant, cette fonction largement
fragmentée était exécutée a des niveaux relativement peu élevés et
était peu reconnue par la haute direction. Cependant, une fois
organisée, coordonnée et conduite de manieére appropriée, elle peut
constituer pour les gestionnaires un outil des plus précis et des plus
efficaces, leur permettant de gérer les ressources dont ils sont
responsables d'une maniére économique, productive et efficace. Pour
que cette vérification soit pleinement efficace, il est essentiel
gqu'elle soit dirigée par un administrateur qualifié sur le plan
professionnel et relevant directement du sous-chef qui habituellement
présidera le Comité de vérification.

Conclusion

1.61 Bien gu'indispensables a une saine gestion des ressources
humaines et financiéres, les systemes efficaces de gestion,
d'évaluation et de contrdle financiers ne constituent pas en eux-mémes
une panacée universelle, pas plus gqu'ils ne peuvent remplacer les
principes et les méthodes élémentaires de gestion, l'obligation de
poser des jugements slirs en matiére de gestion et celle de faire appel
au simple bon sens. En outre, au cours d'une période de coupures et
de réduction des dépenses, 11 y a toujours le risque de voir ce qui
est économique, de bon rendement et efficace, connaitre le méme sort
que ce qui est coliteux, inefficace et sans rendement. Dans une
certaine mesure, cela est inévitable. Toutefois, plus tdbt chaque
ministére se sera doté d'un solide systéme de gestion et de contrdle
financiers:

-dirigé par un contrbdleur compétent constituant un des pivots de



1'équipe de gestion;

-renforcé par un systéme slr et utile de renseignements de la gestion;
et

-vérifié par un groupe pleinement intégré de vérification et
d'évaluation dirigé par un professionnel de grande compétence relevant
du sous-chef;

plus vite le gouvernement en place - et le Parlement - pourront-ils
étre assurés que les services gouvernementaux offrent réellement plus
a un colit moindre.

Vérification intégrée destinée au Parlement - Nouvelle méthode
cyclique (chapitre 11)

1.62 Dans mon Rapport de 1977 présenté a la Chambre des communes,
j'al déclaré gue nous avions commencé a examiner nos procédés de
vérification ainsi que ceux des groupes de vérification interne
oeuvrant soit aupres d'un organisme central ou auprés des divers
ministéeres. Cet examen visalt plusieurs buts, c'est-a-dire:

-vérifier si nos propres activités de vérification étaient exercées en
tenant compte des principes d'économie et de rendement;

-vérifier dans quelle mesure la méthodologie élaborée dans le cadre
des trois principales études mises sur pied depuis 1973 1'Etude de la
gestion et du contrbdle financiers, 1'Etude portant sur 1'évaluation
des systeémes d'informatique et d'information et le Travail de
recherche sur l'analyse du colit-efficacité - pouvait étre intégrée
d'une facon appropriée aux programmes de vérification du Bureau de la
vérification;

-évaluer la nature et la qualité de la vérification interne et de
1'évaluation effectuées au sein du gouvernement et établir dans quelle
mesure notre Bureau pouvalt se fier a ces travaux dans le but d'éviter
les doubles emplois et d'éliminer les travaux inutiles; et

-préciser les changements qu'il serait souhaitable d'apporter a notre
maniere de faire rapport au Parlement des résultats de nos examens.

1.63 A partir de cette étude, notre Comité de gestion a décidé
d'instaurer ce que nous avons appelé un plan de vérification intégrée
incluant des examens et des rapports cycliques et comportant les cing
éléments distincts, mals étroitement reliés entre eux,que représente
le sigle C.A.D.R.E.:

-Contrbles financiers

-Attestation et autorisation

-Direction des opérations

-Rapports au Parlement



-Electronique et contrbles

1.64 Deux de ces éléments, Attestation et autorisation ainsi que
Rapports au Parlement, représentent des éléments fondamentaux pour le
Bureau de la vérification et cela depuls sa naissance i1l y a cent ans.
Deux autres, Contrdles financiers ainsi gu'Electronique et contrdles,
sont des éléments nouveaux liés aux méthodes modernes de vérification
qui ont été intégrées aux programmes réguliers de vérification du
Bureau. Le cinquiéme élément, Direction des opérations, n'a été
introduit que trés récemment au Canada; 11 s'agit de la méthodologie
qgque le Bureau de la vérification est en train d'élaborer pour ses
vérifications selon le principe de la valeur recue en contrepartie de
1l'argent dépensé.

1.65 L'élément Contrbdles financiers est en quelque sorte une
suite logique de 1'Etude de la gestion et du contrdle financiers
(1974-1976) par le biais de laguelle a été introduite au Bureau la
vérification systématique. L'élément Electronique et contrdles,
exigeant une méthodologie spécialisée et complexe utilisée pour les
vérifications informatiques, a été élaboré a l'intention du Bureau au
cours de 1l'Etude portant sur 1'évaluation des systémes d'informatigque
et d'information (1976-1977). L'élément Direction des opérations
englobe les examens portant sur 1l'application des principes
d'économie, de rendement et d'efficacité a 1'égard des programmes;
nous avons congu ces examens au cours du Travail de recherche sur
l'analyse du coflit-efficacité (1976-1978) et nous continuerons de les
mettre au point au fur et a mesure de 1'expérience acguise.

1.66 Traditionnellement et en vertu des exigences de la Lol sur
les corporations commerciales canadiennes, les sociétés fonctionnent
selon un cycle commercial annuel. Les vérificateurs des sociétés
doivent exprimer une opinion sur la justesse des états financiers
présentés chague année aux actionnaires. La comptabilité
gouvernementale est aussl axée sur un cycle annuel basé sur la
présentation annuelle au Parlement du Budget des dépenses, sur le vote
des subsides ainsi que sur 1l'établissement et la présentation des
Comptes publics annuels. La Loi sur le vérificateur général oblige le
vérificateur du Parlement, comme cela est exigé du vérificateur d'une
société dans le secteur privé, d'exprimer une opinion sur les états
financiers annuels présentés au Parlement. Il doit également porter a
l'attention du Parlement certaines questions gqu'il a relevées au cours
de ses examens annuels. Le respect de ces exigences a été et demeure
1'élément de base, au plan légal, du mandat dont le Vérificateur
général doit s'acquitter a 1l'égard du Parlement.

1.67 Cependant, la justesse des systemes de gestion et de
contrdle financiers, y compris leurs éléments exigeant un traitement
électronique de données, n'est pas directement liée a un cycle annuel.
Il en est de méme des nouvelles modalités du mandat du Vérificateur
général exigeant que les dépenses soilent vérifiées en tenant compte
des principes d'économie et de rendement et luili demandant de s'assurer
gqu'il existe des procédés satisfaisants pour évaluer l'efficacité des
programmes. Chercher a effectuer ces parties essentielles de 1la



vérification chagque année pour toutes les entités gue nous devons
vérifier constituerailt une entreprise non pratigque et extrémement
coliteuse. En outre, l'adoption d'un cycle annuel en ce gui a trait
aux nouveaux éléments des vérifications nous ferait vraisemblablement
accoucher d'un volumineux et indigeste Rapport pour la Chambre des
communes et dont 1'étude sérieuse au cours de 1l'année suivant sa
présentation constituerait pour le Comité permanent des comptes
publics une mission difficile et méme impossible.

1.68 Par conséquent, la méthode la plus pratique et la plus
économique semble étre un plan cyclique de vérification intégrée. En
vertu de ce plan, le Parlement continuera de recevoir chagque année de
l'information sur les états financiers officiels du gouvernement et
sur ceux des entités pour lesquelles est exigée une vérification
annuelle d'attestation et de conformité, en strict respect des
exigences de la Loi. Les constatations et les observations découlant
des autres éléments de la vérification, surtout ceux 1liés aux
contrdles financiers et a la valeur recue en contrepartie de 1l'argent
dépensé, serailent présentées annuellement au Parlement, mais en
utilisant un cycle gquadriennal. Ce cycle quadriennal coincide avec la
durée moyenne d'un Parlement, entre les élections. A 1l'intention du
Parlement et plus particulieérement du Comité des comptes publics, nous
songeons a inclure dans nos Rapports annuels a la Chambre des
communes, au moins une fols par cycle de quatre ans, des sommaires des
résultats de nos vérifications intégrées pour chagque entité principale
vérifiée. Cela nous permettra d'informer le Parlement de nos
constatations et de nos observations, positives ou négatives en ce qui
concerne la qualité et la justesse des systémes de contrdle,
d'administration et de rapports financiers utilisés par chaque entité.
Lorsque nous noterons des lacunes ou des insuffisances, nous
consignerons les recommandations appropriées et les réponses obtenues
de la gestion.

1.69 Les implications de ce plan, que décrit plus longuement le
chapitre 1 1, sont importantes et lourdes de conséguences. Nous
l'avons élaboré et nous sommes a 1l'implanter dans le but de servir le
Parlement plus efficacement et en tenant compte des principes
d'économie et de rendement. Ce Rapport du centenailire présente des
exemples de la vérification intégrée et cyclique. Comme 1'indiguent
les Tables des matieéres, la Partie 1 comprend des questions touchant
l'ensemble du gouvernement et principalement les organismes centraux,
par exemple, le Bureau du Contrdleur général, le Secrétariat du
Conseil du Trésor et les organismes offrant des services a tout le
gouvernement, par exemple, le ministére des Travaux publics. La
partie 2 traite de questions concernant surtout les ministéres, a la
fois les questions relevées au cours de nos premieres vérifications
intégrées et celles retenues a la suite de nos examens annuels, dque
nous jugions devolr porter a l'attention du Parlement au cours de
1'année ou elles avaient été relevées.

1.70 Nos Rapports annuels, quil contiendront des sommaires des
vérifications intégrées effectuées aupres de ministeéres, d'organismes
et de sociétés de la Couronne choisis a 1l'avance, chacun d'entre eux
revenant a 1l'avant-scene tous les quatre ans, ou plus fréguemment si



des circonstances particuliéres le justifient, permettront au
Parlement:

-d'évaluer la qualité de la gestion administrative et financiére;

-de s'assurer que les deniers publics et les ressources font 1'objet
d'un contrdle adéguat et gu'on en gere l'utilisation eu égard aux
principes d'économie, de rendement et d'efficacité; et

-de prendre des mesures pour corriger les situations insatisfaisantes
ou les procédés ne répondant pas aux normes établies.

Recherche en vérification intégrée

1.71 Au cours de cette année centenaire du Bureau de la
vérification, nous avons planifié et mis sur pied un programme interne
trés poussé visant a consigner la méthodologie gque nous avons élaborée
au cours des cing derniéres années dans le cadre de nos grandes études
s'appliquant a 1'ensemble du gouvernement (E.G.C.F., E.S.I.I. et
T.R.A.C.E.). DNous sommes a préparer une version révisée du manuel de
la vérification, un cours de formation et un Guide d'introduction a la
méthodologie de la vérification intégrée, méthodologie mise au point
et utilisée par le Bureau du vérificateur général du Canada. Ces
instruments de travail, au plan de nos activités professionnelles,
sont essentiels pour assurer la mise en oeuvre de normes, de procédés
et de méthodes uniformes de vérification pour tous les travaux dque
nous effectuerons aupres des ministéres, des organismes et des
sociétés de la Couronne.

1.72 Le sigle du programme, le mot C.A.D.R.E., est tiré des cing
éléments de base gue nous avons mentionnés plus tdét: C - Contrdles
financiers; A - Attestation et autorisation; D - Direction des
opérations; R - Rapports au Parlement; et E - Electronique et
contrdles. Nous prévoyons produire d'autres documents appropriés gui
traiteront d'activités comme la planification d'une vérification
intégrée et cyclique et la coordination des programmes de vérification
avec les activités de vérification interne et d'évaluation des
ministeres.

1.73 J'al fait part de ce programme a mes colléegues des provinces
et j'al entrepris de les tenir pleinement au courant des progres
réalisés, tenant compte du fait que plusieurs provinces ont déja voté,
ou projettent de voter, une loli semblable a notre récente Lol sur le
vérificateur général.

1.74 J'al également fait part de notre programme au Contrdleur
général et j'entends le tenir entiérement au courant des progres
accomplis, réalisant que, si les organismes centraux et les ministeéres
acceptent notre importante recommandation ayant trait a une
vérification interne intégrée et a une évaluation il pourra se
présenter d'excellentes occasions de travailler en collaboration avec
ce haut fonctionnaire en ce qul concerne 1l'élaboration et la mise en
vigueur de normes et de méthodes professionnelles de vérification
appliquées de maniere uniforme quli seront, de toute évidence, source



d'épargnes en évitant le dédoublement des efforts de formation et des
installations que cette derniére exige.

*x * % * %

1.75 En ce début d'un second siécle au service du Parlement et de
la population canadienne, i1l me fait plaisir d'affirmer, au nom de
tous les membres du Bureau de la vérification, gue nous nous
acquitterons du mandat gue nous a confié le Parlement avec vigueur et
enthousiasme, avec un sens du devoilir trés poussé et un dévouement
sinceére.
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VERIFICATION PORTANT SUR LA VALEUR RECUE EN CONTREPARTIE DE L'ARGENT
DEPENSE

Données de base

2.1 Les législateurs et les hauts fonctionnaires se préoccupent
de plus en plus des résultats obtenus eu égard aux dépenses, c est-a-
dire gu'ils se soucient de plus en plus de gquestions d'économie, de
rendement et d'efficacité, ce qui a amené de nombreux pays a part le
Canada a adopter la vérification selon le principe de la valeur recue
en contrepartie de 1l'argent dépensé. Cette conception plus globale de
la vérification dépasse le cadre étroit de la comptabilité financiere,
importante certes mals limitée. Ainsi, a titre d'exemple, des
contrdles financiers appropriés peuvent assurer que les employés sont
payés pour leurs heures de travail au taux de rémunération approprié.
Cependant, ces contrdles ne peuvent assurer que leur temps est employé
efficacement, ni que le travail gu'ils font est nécessaire.

2.2 Depuilis longtemps, les vérificateurs généraux du Canada se

sont intéressés de facon indirecte a la valeur recue en contrepartie
de 1l'argent dépensé. Bien que Watson Sellar n'ait pas employé cette
expression, 1l définit les paiements a titre gratulit et les pailements



sans contrepartie dans 1'édition de 1958 du Guide du Bureau de la
vérification. Les agents de vérification avalent pour instruction
d'attirer l'attention sur ce genre de paiements et sur les pertes
virtuelles qui, bien que différents sur le plan technique, avalient une
caractéristique commune: aucun service n'avait été rendu ou la
dépense n'availt pas eu l'utilité escomptée. Lorsque le Vérificateur
général estimait utile de porter ces dépenses a l'attention du public,

hY

il incluait dans son rapport des observations a ce sujet.

2.3 Le besoin d'une vérification selon le principe de la valeur
recue en contrepartie de 1'argent dépensé a été reconnu de facon plus
générale et plus officielle par le Comité indépendant de révision des
fonctions du Vérificateur général du Canada, créé en 1973 sous la
présidence de feu J.R.M. Wilson, F.C.A. Le comité Wilson a fait
enquéte sur les responsabilités du Bureau du vérificateur général, sur
ses relations avec les ministéres et organismes fédéraux et sur les
procédés de préparation des rapports. Il a également étudié "les
exigences légales et autres afin d'assurer gqu'il (le Bureau) puilsse
s'acquitter de ses responsabilités avec le degré nécessaire

d'indépendance". Le comité s'est appuyé sur 1'expérience de ses
membres, sur ses enquétes faltes au Canada et sur 1'expérience acguise
a d'autres pays. Il a étudié de pres les relations entre le Bureau et

le Comité permanent des comptes publics, le ministre des Finances, le
Conseil du Trésor, la Commission de la Fonction publique, les groupes
gouvernementaux de vérification interne et d'autres organismes
professionnels et publics de vérification.

2.4 Le comité Wilson a étudié en détail le contenu, le mode de
préparation, 1l'échelonnement et la forme des rapports présentés par le
Vérificateur général, mettant 1'accent sur les relations entre les
concepts fondamentaux de responsabilité et de vérification. A ce
sujet, le comité remarqua dans son rapport du 27 mars 1975 que les
vérificateurs du gouvernement devraient informer le Parlement de
l'utilisation des fonds qu'il a accordé aux ministeres en précisant
s'ils ont été dépensés a bon escient. Le comité donnalt a cette
responsabilité de vérification un sens assez large, y incluant la
vérification selon le principe de la valeur recue en contrepartie de
1l'argent dépensé, dans le cadre de ces recommandations a long terme
sur le travail du Bureau.

2.5 Pour ce qui est des pouvoilrs législatifs du Vérificateur
général et de 1'évolution de ses responsabilités en matiéere de rapport
au Parlement, le comité est arrivé a la conclusion suivante:

"... que le Vérificateur général tienne compte de 1'économie et de

l'efficacité lorsqu'il effectue un examen des dépenses. Puisque cette
attribution a failit 1l'objet de controverses dans le passé, la nouvelle
loi devrait étre explicite a ce sujet: le Vérificateur général

devrait étre autorisé expressément a faire rapport sur les cas ou, a
son avis, le gouvernement n'a pas obtenu une valeur raisonnable en
contrepartie des fonds publics gqu'il a dépensés."

2.6 Dans la méme partie de ce rapport, le comité Wilson a
également traité du rble du Vérificateur général, pour ce qui est des



rapports au Parlement sur l'efficacité des programmes. Le comité
remarque qu'il n'est pas toujours facile de savoir ce gque le Parlement
s'attend d'accomplir en légiférant et que les résultats ne sont pas
toujours faciles a mesurer de facon fiable. Cependant, conclut le
comité, le Bureau de la vérification devrait s'intéresser de facon
particulieére aux progres réalisés dans la mesure du rendement:

"Le Bureau de la vérification possédera (alors) les compétences
nécessaires pour identifier les secteurs du gouvernement au sujet
desquels pourralent étre faites des études d'efficience et pour
évaluer la validité de toute conclusion gqui en découlerait."

En outre, ajoute-t-il:

"Le fait que 1l'évaluation systématique des résultats de programmes
occasionne des problemes d'identification et d'évaluation ne doit pas
servir de prétexte pour mettre en doute le droit du Vérificateur
général d'exprimer une opinion sur les cas évidents d'inefficience
découverts lors de 1'examen des comptes."

"Parce que l'évaluation de l'efficience des programmes constitue une
partie intégrante du concept de la valeur recue en contrepartie de
l'argent dépensé, 11 importe que la nouvelle loi soit assez large pour
assurer que le Vérificateur général posseéde le droit d'exprimer une
opinion sur de telles études et méme de faire sa propre évaluation des
résultats des programmes, dans la mesure ou 1l n'existe aucun autre
moyen satisfaisant d'arriver a cette fin. Pour le moment,
l'initiative devrait revenir au Conseil du Trésor et aux ministeéres
fonctionnels, mais il faudra redoubler d'effort dans ce sens.

Certains pays ont fait d'énormes progreés dans ce sens, de sorte qu'il
n'y a pas de raison que le Canada se refuse de s'engager dans cette
voie."

2.7 Ces observations et d'autres faites par le comité ont été
discutées par la suite et ont influencé la rédaction de la Lol sur le
vérificateur général, 1976-77, c.34, proclamée le ler aolt 1977.
L'article 7(2) de la loi est le fondement législatif de la
vérification suivant le concept de la valeur recue en contrepartie de
1l'argent dépense:

"Dans le rapport mentionné au paragraphe (1), le vérificateur général
signale tout sujet qui, a son avis, est important et doit étre porté a
l'attention de la Chambre des communes, notamment les cas ou il a
constaté que...

d)des sommes d'argent ont été dépensées sans égard a 1'économie ou a
l'efficience; ou

e)des procédures satisfaisantes n'ont pas été établies pour mesurer et
faire rapport sur l'efficacité des programmes dans les cas ou elles
peuvent convenablement et raisonnablement étre mises en oeuvre."

I1 importe de noter que bien que, d'apres la Loi, le Vérificateur
général doit évaluer si les dépenses ont été effectuées en tenant



compte de 1'économie et du rendement, il n'est pas tenu de faire "sa
propre évaluation des résultats des programmes" comme 1'avait suggéré
le comité Wilson. Le Vérificateur général doit cependant signaler
1'absence de procédés satisfaisants pour mesurer l'efficacité des
programmes et d'en faire rapport.

Critéres de vérification

2.8 Comme toute vérification, les examens de la valeur recue en
contrepartie de 1l'argent dépensé effectués par le Bureau du
vérificateur général luil permettent d'exprimer un avis, fondé sur la
comparaison des faits observés dans une situation donnée a un ensemble
de pratiques et de critéres de gestion généralement reconnus. Dans le
cas des vérifications financiéres, les normes sont définies par des
précédents et exposées dans des documents tels que la Loi sur
l'administration financiere, le manuel de 1'Institut canadien des
comptables agréés et le Guide d'administration financiere du Conseil
du Trésor. Ce sont la des références pertinentes. Par contre, la
vérification selon le principe de la valeur recue en contrepartie de
1'argent dépensé est un domaine relativement nouveau de la profession.
Les guides sont peu nombreux et les précédents sont rares. Dans
l'administration fédérale, deux situations générales peuvent se
produire:

-Les domaines qui sont couverts par des directives et des lignes
directrices émises par le Conseil du Trésor. Il s'agit notamment de
la mesure du rendement et de 1l'évaluation des programmes, gqul se
rapportent a 1l'ensemble de 1l'administration fédérale et qui sont
traitées aux chapitres 4 et 5 de ce Rapport. Le Guide de l'analyse
avantages-colits du Conseil du Trésor et son document récent intitulé
Politique et lignes directrices sur la gestion des grands projets de
la couronne influent sur un troisiéme domaine, a savoir la
planification des acquisitions d'immobilisations, guil est traité au
chapitre 3. Ces directives et lignes directrices ont constitué une de
nos sources pour identifier les criteéres de vérification devant servir
a évaluer le processus de gestion d'une opération donnée.

-Les domaines pour lesquels nous n'avons aucune ligne directrice. Le
Bureau a établi des criteéres généraux devant servir a déterminer si le
processus de gestion d'une opération donnée est adéquat.

2.9 En matiere de gestion, les exigences peuvent varier d'une
opération a l'autre. Dans une situation donnée, il vy a plus d'une
facon de bien gérer et plus d'une sorte d'information possible. Nous
sommes partis de ces facteurs, en reconnaissant aussi que 1'expression
d'une opinion de vérification selon le principe de la valeur recue en
contrepartie de 1l'argent dépensé est un secteur relativement nouveau
et imprécis de la profession, pour exposer nos critéres de
vérification en termes trés généraux. Chaque fois qu'une vérification
fondée sur la valeur recue en contrepartie de 1l'argent dépensé est
faite, ces critéres sont interprétés dans le contexte de 1'opération
étudiée. Ainsi, bien que les vérifications selon le principe de la
valeur recue en contrepartie de 1'argent dépensé solent généralement
cohérentes, 1'éventail d'interprétation est plus large gque dans les



vérifications financiéres.

2.10 Pour chaque point traité a 1l'échelle de 1l'administration
fédérale, nous avons exposé les critéres de vérification utilisés.
Les conclusions, constatations et recommandations que nous avons
données pour 1l'ensemble de l'administration fédérale devraient étre
lues en tenant compte de ces critéres, gue nous avons également
appliqués aux opérations particulieéres.

Définitions d'économie, de rendement et d'efficacité

2.11 Lorsque nous avons planifié nos vérifications, pour 1'année
gqui vient de se terminer, nous sommes partis d'une définition des
trols expressions clés quli étaient utilisées dans la Lol sur le
vérificateur général, pour décrire nos attributions en matieére de
vérification selon le principe de la valeur recue en contrepartie de
1l'argent dépensé, savoir 1'économie, le rendement et l'efficacité.
Nous continuerons étouffer ces définitions au fur et a mesure gue
nous acquerrons de 1'expérience.

a
a

2.12 Economie. Par économie, on entend les conditions dans
lesquelles le gouvernement acqguiert des ressources humaines et
matérielles. Pour qu'une opération soit économique, l'acquisition des
ressources dolt étre faite en quantité appropriée et ces ressources
doivent étre d'une qualité acceptable et au colt le plus bas possible.

Sans mécanismes de contrdle, le personnel affecté aux programmes peut
étre trop ou pas assez nombreux, OU encore, ces programmes peuvent ne
pas disposer des ressources appropriées pour obtenir les résultats
recherchés.

2.13 Rendement. Par rendement, on entend le rapport entre les
biens ou les services produits d'une part, et les ressources utilisées
pour les produilire d'autre part. Dans une opération basée sur le
rendement, pour tout ensemble de ressources utilisées le produilt
obtenu est maximum, ou encore les moyens utilises sont minimaux pour
toute qualité et quantité données de services. Il est évident que le
rendement est plus facile a mesurer et a contrdler dans certains cas
gque dans d'autres. L'objectif sous-jacent de gestion est une
productivité accrue.

2.14 Efficacité. Quant a l'efficacité, c'est la mesure dans
laguelle un programme atteint les buts visés ou les autres effets
recherchés. Par exemple, pour augmenter les revenus dans un domaine
donné, un programme peut étre concgu pour créer des emplois. Les
emploils créés sont le produilit du programme et contribuent a
1l'obtention de 1l'effet recherché par le programme, a savolr une
augmentation des revenus, guil peut étre mesurée pour évaluer
l'efficacité du programme. Evidemment, tous les programmes ne peuvent
étre évalués également. Par ailleurs, les procédés gu'utilise la
gestion pour mesurer l'efficacité et en rendre compte ne sont pas les
mémes suivant le programme.

2.15 Pour évaluer la gestion sur le plan de l1l'efficacité, nous
commencons par comprendre les objectifs, buts et effets recherchés par



le programme et nous les notons. Nous étudions ensuite la pertinence
des systeémes de gestion concus pour évaluer la réalisation de ces
objectifs et faire rapport sur celle-ci. Ce n'est pas dans nos
attributions de mettre en doute la pertinence des objectifs du
programme ou des valeurs sur lesquelles i1ls se fondent; ceci releve du
Parlement lui-méme.

Un projet spécial: Travail de recherche sur 1l'analyse du colit-
efficacité (T.R.A.C.E.)

2.16 En 1976, apres 1l'impact du rapport du comité Wilson et la
rédaction du Bill C-20, la Loi sur le vérificateur général, il devint
évident gqu'il fallait consacrer des ressources importantes du Bureau
de vérification a la vérification selon le principe de la valeur recue
en contrepartie de 1l'argent dépensé. Nous annoncions au paragraphe
19.14 de notre Rapport de 1977 un projet spécial du Bureau:

"Sachant que la Lol sur le vérificateur général serait bientdt
présentée au Parlement et, par conséquent, qu'il fallait préparer de
facon immédiate mon Bureau a assumer ses nouvelles responsabilités,
j'ali mis sur pied, en septembre 1976, le groupe du Travail de
recherche sur 1l'analyse du colt-efficacité gui devailit poursuivre les
objectifs suivants:

-amasser des renseignements et faire le point sur les systémes de
contrdle de gestion dans le secteur public en termes d'économie, de
rendement et d'efficacité;

-évaluer (du point de vue de 1'économie, du rendement et de
l'efficacité) les procédés actuels de planification, de mesure et de
contrdle des activités dans la fonction publique au Canada et en faire
rapport; et

-faire des recommandations au Bureau du vérificateur général quant a
la facon, désormais, de réaliser son nouveau mandat."

2.17 En matiere d'économie et de rendement, nous pouvons décider
d'analyser les faits propres a la situation et de faire rapport sur
ceux-ci. Ainsi, par exemple, nous pouvons évaluer le rendement d'une
opération en comparant les produits réellement obtenus a des normes
établies, ou encore choisir une "méthode systématique", nous
concentrant sur l'information disponible et son utilisation. Les
gestionnaires recolvent-ils les renseignements appropriés pour
déterminer le rendement d'une opération? Lorsgque cette information
révele un faible rendement, ont-ils pris les mesures qui s'imposailent?
La plupart de nos vérifications se sont essentiellement concentrées
sur les systeémes. Nous avons surtout étudié la pertinence de
l'information de gestion, particuliérement dans le domaine de
l1'évaluation de l'efficacité. Dans certaines études, nous avons
approfondi la question afin d'obtenir notre propre évaluation de
1'économie ou du rendement d'une opération et nous avons fait rapport
sur ces évaluations lorsgue nous estimions que les résultats étaient
significatifs.



Organisation et méthodologie du projet

2.18 Comme pour les précédentes études spéciales du Bureau de la
vérification, nous avons utilisé pour le T.R.A.C.E. une équipe mixte,
composée de membres de notre personnel a plein temps et d'experts-
conseills professionnels recrutés aupres des cabinets d'experts-
conseils en gestion, des cabinets d'experts-comptables et des
universités, soit dans le cadre du Programme de permutation des cadres
de la Commission de la Fonction publique, soit par des contrats de
services personnels. A ce projet ont participé 90 professionnels,
venant de 32 organisations. Au cours de la réalisation de ce projet,
l'effectif moyen a été de 40 personnes, soit 13 fonctionnaires et 27
contractuels, travaillant tous a plein temps.

2.19 Le Vérificateur général a créé un comité consultatif
supérieur du T.R.A.C.E., par le truchement duquel les cadres
supérieurs des firmes nationales de consultation de gestion nous ont
fourni conseils et avis. Le comité a examiné nos conclusions,
constatations et recommandations relatives a 1'ensemble de
l'administration fédérale au fur et a mesure gue nous les formulions.
Les membres du comité sont les suivants:

Kenneth G. Belbeck, C.M.C. (Président) Stevenson & Kellogg
Gordon H. Cowperthwaite, F.C.A., C.M.C. Peat, Marwick and Partners
Richard Mineau, LL.L., C.M.C. Price Waterhouse Associates

Jack M. Smith, C.M.C. Woods, Gordon & Co.

M. George N.M. Currie, B. Eng., M. Sc., ancien président de Currie,
Coopers & Lybrand Ltd., a fait partie du comité jusgu'au début de
1978, lorsgu'il a quitté sa firme pour un poste de haute direction
dans 1'industrie.

2.20 T.R.A.C.E. a commencé en septembre 1976 par des projets-
pilotes dans trois ministéres. Le travailil que nous résumons au
présent rapport a commencé en janvier 1977; nous avons alors en+repris
des vérifications pour étudier certains aspects de la gestion dans un
certain nombre de ministeres. Nos programmes de vérification se sont
concentrés sur des activités et des programmes tres divers du
gouvernement, ceci notamment afin d'étudier les effets de la Loi sur
le vérificateur général. Les buts recherchés étaient: (1) d'établir
une méthodologie et d'arriver a des conclusions relatives a 1l'un des
aspects de la gestion, tel que la planification, la productivité des
opérations, 1l'évaluation de programme etc.; et (2) de faire enquéte
sur un ou plusieurs aspects que nous estimions importants pour 1le
ministere faisant 1'objet de la vérification.

2.21 Des enquétes préliminaires dans un certain nombre de
ministéres nous ont permis d'identifier les domalnes gui pourraient
faire 1l'objet d'une vérification selon le principe de la valeur recue
en contrepartie de 1l'argent dépensé, conformément au mandat recu.
Comme toujours, nous avons choisi 1'un des domaines identifiés pour
une enquéte immédiate. Les autres études éventuelles pourront étre
effectuées par la suite, lorsque les directeurs généraux du Bureau
auront établi leur programme de vérification pour chacun des



ministeres.

2.22 Au 31 aolit 1978, nous avions entrepris 52 projets de
vérification portant sur la valeur recue en contrepartie de 1'argent
dépensé. Nous avions terminé 35 projets et des rapports intérimaires
avalient été remis aux ministéres pour obtenir leurs commentaires et
leurs réactions. C'est sur ces 35 rapports que se fonde la discussion
de probleémes qul se posent a 1l'échelle de l'administration fédérale,
dans les trois prochains chapitres. Les chapitres 14 a 19 du présent
Rapport sont des résumés de nos vérifications intégrées de six
ministéres et comprennent les résultats des 16 projets T.R.A.C.E.
réalisés dans ces ministeres. Quelgues examens T.R.A.C.E. n'ont pas
relevé de sujets suffisamment importants pour en faire rapport au
Parlement.

2.23 Les conclusions de tous les examens T.R.A.C.E. ont été
longuement discutées avec les gestionnaires de programme et les sous-
chefs de ministeres. La qualité de la gestion, sur laquelle portent
les vérifications T.R.A.C.E., étant un domaine ou 1l'interprétation a
une large part et ou les divergences d'opinions peuvent étre grandes,
nous avons soigneusement informé les ministeres de nos points de vue,
nous avons vérifié les faits et discuté avec eux de nos
interprétations. Nous avons été impressionnés par leur réaction, a la
fois rapide et constructive. Les gestionnaires dans les ministeéres
ont pris beaucoup de mesures pour corriger les points faibles signalés
et se sont efforcés davantage d'apporter des solutions aux problemes
qui availent été décelés avant notre vérification.

2.24 L'égquipe du T.R.A.C.E. a consacré également une grande
partie de ses efforts a élaborer une méthodologie de vérification
appropriée. L'importance attribuée aux lignes directrices en matieére
d'enquéte et au programme de perfectionnement pour le personnel de
vérification restera toujours aussi grande. L'un des tralts margquants
de la méthodologie établie par T.R.A.C.E. est 1l'importance attribuée a
la valeur recue en contrepartie de 1l'argent dépense au cours méme du
processus de la vérification. Cecl nous a amenés a réinterpréter
1'établissement de programmes de vérification, qul commence par un
examen préliminaire des questions et des problemes de gestion des
ressources et aide le Bureau a établir un ordre de priorités de
vérification. Dans les cas ou 1l'on soupconne des pratigques faibles de
gestion, 11 nous faut revoir les problemes sous tous les angles et
cecl peut prendre beaucoup de temps. Dans ce Rapport, par exemple,
certaines des demandes de renseignements sur les acquisitions
d'immobilisations se rapportent a des projets qui datent de presque 10
ans. Ce genre de vérification exige des techniques quelque peu
différentes des techniques traditionnelles du Bureau.

2.25 Le point crucial de la méthodologie d'enguéte est un
ensemble de "criteres de vérification" qui évolue et qui est fondé sur
les normes de gestion que le Parlement peut raisonnablement exiger du
gouvernement dans son ensemble. L'établissement et 1'étude de ces
critéres sont une fonction sous-jacente de T.R.A.C.E., ceci a une
double fin: d'abord en vue d'améliorer la qualité et l'efficacité des
vérifications selon le principe de la valeur recue en contrepartie de



1l'argent dépensé et ensuilte pour encourager la formulation, 1'adoption
et l'utilisation active de pratigques de gestion reconnues au sein du
gouvernement.

2.26 La méthodologie utilisée par T.R.A.C.E. ressort dans les
troils prochains chapitres du présent Rapport qui traitent de la
planification des projets d'acquisitions d'immobilisations, ceux qui
portent sur la mesure et l'amélioration du rendement et ceux gui
portent sur 1l'évaluation de l'efficacité. Elle est aussi élaborée
dans plusieurs autres domaines gquili présentent un intérét pour la
vérification a venir.

2.27 En ce qui concerne la planification, pour les projets
d'immobilisations, nous avons mis au point une méthodologie d'enquéte
assez compléte. Cette méthodologie est fondée sur 1'opinion
d'experts, sur 1l'expérience acquise dans d'autres juridictions et sur
nos observations de la Fonction publigue du Canada. Il reste
cependant beaucoup a faire dans le traitement des questions de
planification dans d'autres genres de programmes du gouvernement.

2.28 T.R.A.C.E. a pu tirer profit de deux expériences reconnues
dans le domaine de la mesure du rendement et de son amélioration: a
savoir les efforts systématiques d'amélioration de la productivité de
la main-d'oeuvre, efforts qui remontent a plus de deux générations et
les efforts du Secrétariat du Conseil du Trésor et des ministéres qui
n'ont cessé depuis dix ans de mesurer et d'améliorer le rendement dans
la Fonction publique. Certains types de travaux dans la Fonction
publique se prétent plus que d'autres a 1l'accroissement de la
productivité. Il n'en demeure pas moins gue par un rendement accru,
la valeur recue en contrepartie de 1l'argent dépensé peut étre
augmentée. En général, ceci demande des concepts et des méthodes
clairs et précis.

2.29 L'évaluation de l'efficacité pose des problemes d'un autre
ordre. Lorsqu'il s'agit de la faisabilité, des mérites et de
1'utilité a long terme d'efforts structurés de mesure et d'évaluation
des résultats des programmes publics, les opinions divergent. Dans
gquelle mesure peut-on définir les objectifs des nouveaux programmes de
facon a pouvoir ensuite mesurer leur réalisation? Combien d'argent
devrait-on consacrer a 1l'évaluation? Quelles techniques particulieéres
de recherche en évaluation devraient étre appliquées? A ce jour, nous
nous sommes concentrés d'une part sur les méthodes d'appréciation de
l1'évaluation, afin de reconnaitre les résultats de programmes et
d'autre part sur 1'état des recherches en évaluation, afin que les
études d'évaluation de programme puissent étre vérifiées, en ce qui
concerne la rationalité du procédé et la fiabilité des résultats. La
méthodologie de T.R.A.C.E. refléte 1'intérét gque nous portons a
l'amélioration et a la multiplication des évaluations de programmes
comme le demande le Conseil du Trésor.

2.30 Pour réunir 1'expérience acquise dans T.R.A.C.E. et la faire
partager, le Bureau de la vérification rédige actuellement de nouveaux
guides de vérification, de nouvelles lignes directrices pour la

préparation de rapport et des documents de recherche. Nous aurons en



effet a relever le défi que posent la formation et le perfectionnement
du personnel des équipes de vérification en vue d'une plus grande
compétence dans 1l'application de la méthode de vérification intégrée,
gue nous décrivons plus longuement au chapitre 1 de ce Rapport. C'est
ainsi que le Bureau compte préserver l'efficacité des services qgqu'il
fournit au Parlement.



3
PLANIFICATION DES PROJETS D'ACQUISITIONS D'IMMOBILISATIONS
Données de base

3.1 La période de restriction budgétaire gue nous vivons
actuellement, et quil se continuera encore un certain temps, accentue
davantage 1'importance de la planification étant donné que le
gouvernement cherche a canaliser de nouveaux fonds vers les domaines
les plus productifs et a déblogquer des fonds pour des projets de plus
haute priorité. La planification couvre une vaste gamme d'activités -
11 peut s'agir d'activités trés vastes comme 1'établissement des
priorités du gouvernement ou d'activités trés détaillées comme la
préparation de la journée de travailil d'un commis. La planification
touche tous les, aspects de notre mandat concernant la valeur recue en
contrepartie de 1l'argent dépense. Les décisions relatives aux
acquisitions nous amenent a nous interroger sur des guestions
fondamentales comme celle de savoilir si on a pu obtenir la qualité
souhaitée a un colt minimum, c'est-a-dire le souci d'économie. Les
projets de planification, d'acquisition ou de construction
d'immobilisations obligent a évaluer la question du rendement quant a
la gestion des projets. L'évaluation de l'efficacité peut étre
facilitée ou compromise selon la précision avec laquelle on a formulé
les objectifs et les effets prévus lors de 1'étape de la
planification.

3.2 Nous avons suffisamment étudié un aspect de la planification
des projets d'acquisitions d'immobilisations pour étre en mesure de
présenter un rapport. Nos constatations s'attachent surtout, a
1l'aspect "économie" des projets et, dans certalns cas, nous avons
également étudie 1l'aspect "rendement". Nous comptons, plus tard,
étudier d'autres aspects de la planification qui entrent dans notre
mandat de vérification et en faire rapport.

Portée

3.3 L'éqguipe du projet T.R.A.C.E. a effectué un certain nombre
d'études sur la planification en matiére d'acquisitions
d'immobilisations. Afin gque notre étude nous donne un apercu assez
complet des acquisitions d'immobilisations, nous avons choisi des
ministeres qui ont effectué d'importantes dépenses en capital. Au
sein de ces ministeéres, nous avons indiqué les projets a vérifier
d'apres:

-leur dimension, en optant plutdt pour les grands projets gque pour
ceux de moindre envergure; et

-les enquétes et les vérifications déja en cours.

3.4 Les acquisitions d'immobilisations que nous avons étudiées
ne représentent pas nécessairement tous les projets du genre réalisés
par le gouvernement au cours des dernieres années. Il s'agit plutdt
d'un choix d'importants projets dont le colit total prévu s'éleve a



environ $699.7 millions. Le montant total des dépenses en capital
prévu dans le Budget principal des dépenses de 1977-1978 était de
$1,838.6 millions. Le colit en capital total approuvé pour les projets
en cours en 1977-1978 est estimé a $10 milliards, sans compter les
fonds consacrés a des programmes comme ceux de la lutte contre les
inondations, de la construction d'usines d'évacuation des eaux usées
ou d'aide a la construction domiciliaire apportée par la Société
centrale d'hypotheques et de logement. Ces montants ne comprennent
pas les frais de fonctionnement et d'entretien de ces installations.
Sur la durée d'utilisation d'un bien en capital, ces frais s'éleéevent
en général a un montant au moins égal au colit en capital. Les projets
gue nous avons étudiés a fond ont été termines récemment ou étaient
sur le point de 1'étre. En 1977-1978, les sommes dépensées pour ces
projets se sont élevées a $161 millions. En raison de la nature de
ces projets, les premiéres autorisations peuvent avoir été données il
v a plus de 10 ans.

3.5 Notre travailil se compose surtout de post-vérifications,
c'est-a-dire que nous étudions les résultats aprés les faits. Par
conséquent, nous étudions la documentation préparée au moment de la
prise de décisions et observons les événements subséquents, y compris
les résultats des procédés suivis pour la réalisation de ces projets.
Dans certains cas, les ministéres nous ont indiqué gqu'ils avaient
adopté des procédés en vue d'éliminer, dans les projets a venir, les
problémes gque nous avons identifiés. Nous encourageons ces
initiatives mais ne pouvons pas juger de l'efficacité de procédés qui
ne sont pas encore appligqués. Nous présentons ici les résultats de
notre étude afin de faire ressortir 1'importance de procédés de
planification et de contrbéle appropriés. Les procédés utilisés ne
sont cependant que des outils pour la direction. Ils contribuent et
doivent étre orientés vers la poursuite de 1'objectif "économie".

Critéres de vérification

3.6 Au début de notre travail, nous avons proposé des criteres
pour la vérification des acquisitions d'immobilisations. Nous les
avons mis a l'essail et, dans certains cas, 1l a fallu les modifier au
cours de notre vérification sur place. Voici donc les critéres que
nous avons posés.

3.7 La responsabilité et 1'imputabilité doivent étre clairement
définies et connues.

-La responsabilité et 1'imputabilité des besoins en analyse, de la
détermination d'objectifs, de la réalisation d'études de faisabilité,
de la formulation de propositions, du contrdle de la conception et de
la construction et de la revue des projets terminés doivent étre
clairement définies et connues.

3.8 Les demandes de fonds doilvent étre appuyées par une
documentation appropriée et complete.

-Chague acguisition d'immobilisations doit débuter par une analyse
juste du besoin a combler et de sa relation avec les objectifs de la



législation et du ministere. Il faut bien faire attention de ne pas
exagérer les avantages, et de ce fait exagérer le besoin pour le
projet.

-Dans chaque cas d'acquisition d'immobilisations, les objectifs
doivent étre rédigés en termes précis et ces objectifs doivent étre
reliés a 1'évaluation des besoins. Lorsque cela est possible, les
objectifs devraient permettre de mesurer facilement jusqu'a quel point
ils ont été atteints.

-I1 v a lieu d'évaluer de facon objective d'autres mesures possibles,
en se basant sur les différences dans les revenus, les avantages et
les coflits sur la durée d'utilisation du bien (colits en capital initial
et la valeur actuelle des frais de fonctionnement et d'entretien pour
la durée d'utilisation du bien). Les possibilités qui doivent étre
analysées en profondeur comprennent 1'octroi de contrats a des
compagnies capables d'effectuer le travail requis; la location ou
l'achat a forfait; la réparation ou la modification des installations
existantes ou leur remplacement; ou encore retarder le projet, peut-
étre méme indéfiniment.

-Les estimations du colit en capital tout au long du processus de
planification doivent étre réalistes et completes, c'est-a-dire
gu'elles doivent englober tous les aspects du projet. Il est
recommandé d'effectuer une estimation révisée en fonction du plan
finalement arrété, des échéances et des conditions du site, avant de
demander 1'approbation finale. Il faut tenir compte des effets
toujours possibles de 1l'inflation, a part des autres facteurs
d'augmentation des colits. Les estimations devraient toujours étre
exprimées selon la valeur actuelle du dollar et selon sa valeur
éventuelle.

3.9 L'approbation finale doit étre basée sur une information
complete.

-Les dépenses de construction ne devralent pas é&tre approuvées au
début de la planification du projet, car toutes les données ne sont
pas encore disponibles. Lors de la conception d'un projet, on ne
devrait approuver que les fonds nécessaires pour effectuer des études
de faisabilité, pour élaborer un plan et estimer les colits. Selon ce
qui a été dit ci-dessus, une des raisons pour lesquelles il faut
retarder 1'approbation finale est gu'il n'est pas possible d'estimer
avec précision les colits de construction, tant que les conditions du
site n'ont pas été évaluées et qu'un plan n'a pas été arrété. Des
estimations précises sont indispensables pour effectuer des analyses
des profits par rapport aux colits et prévoir les mouvements de fonds.

L'approbation finale d'un projet devralt également étre précédée: -
d'une analyse récente des besoins et des options;

-d'engagements de location de la part des utilisateurs principaux,
dans le cas d'une installation payée par les utilisateurs; et

-des programmes détaillés de réduction de la main-d'oeuvre, dans le
cas d'un projet de mécanisation.



3.10 La mise en oeuvre du projet devrait é&tre contrdlée
adéguatement.

-les gestionnaires devraient exercer un contrdle sur les projets au
cours de l'avant-projet et de la construction, afin d'assurer gue les
installations, de la grandeur et de la qualité approuvées, sont
terminées a temps et selon le budget autorisé. Des systeémes
appropriés doivent étre mis en place pour le contrble des
modifications des plans et la préparation de rapports sur 1'avancement
des travaux indiquant les personnes responsables des décisions prises
et des résultats obtenus.

3.11 Les projets doivent étre étudiés une fois terminés.
-Tous les projets doivent étre étudiés une fois terminés afin:

-de vérifier si les procédés appropriés ont été appliqués, si on a
tenu compte de 1'économie et du rendement et si les objectifs ont été
atteints;

-d'évaluer le rendement des gestionnaires; et

-contrb6le pour des projets similaires quili pourraient étre entrepris a
l'avenir.

Conclusions de la vérification

3.12 D'apres les vérifications T.R.A.C.E. effectuées jusqu'a
maintenant, le processus d'acquisitions d'immobilisations ne nous
apparalt pas comme répondant a des normes raisonnables de "souci
d'économie". Le processus présente un certain nombre de lacunes gui
nous portent a croire, dans 1l'ensemble, que des ressources de gqualité
appropriée n'ont pas été acquises a un colt minimal.

3.13 Nous n'avons pas constaté la méme chose dans tous les
projets que nous avons étudiés. Des lacunes présentes dans un projet
peuvent ne pas se retrouver dans un autre. Deux des 13 projets que
nous avons étudiés ont démontré un souci d'économie raisonnable.

Constatations de la vérification

3.14 Nos études révelent que de bonnes pratiques guili sont
ressorties apres plusieurs années d'expérience dans la gestion de
projets n'ont pas été suivies dans la planification et l'acquisition
de biens en immobilisations. Un bref historigue de tous les projets
d'acquisitions d'immobilisations étudiés est donné plus loin dans ce
chapitre.

3.15 Parfois, 1l nous a été impossible de porter une attention
suffisante a certains points importants de la planification et de la
mise en oeuvre de projets, parce que la responsabilité et
1l'imputabilité de ces projets n'étaient pas clairement définies.



3.16 Les gestionnaires de programme et les ministéres ont
tendance a plaider en faveur de projets d'immobilisations favorisant
l'atteinte des objectifs de programmes dont ils ont la charge.
Toutefoils, ceci semble avoir été poussé a 1'extréme. Les mécanismes
de contrdles centraux n'assurent pas 1l'éguilibre qu'ils devraient dans
ce domaine. Nous avons remargué dans un certain nombre de projets que
le besoin de nouvelles installations n'avait pas été démontré
clairement ou que les avantages guili devailent en découler availient été
exagérés. Les objectifs de certains projets n'ont pas été établis
assez clairement pour permettre d'évaluer de facon railisonnable si ces
projets répondaient a un besoin et d'étudier le projet une fois
terminé pour voir si ces objectifs ont été atteints. En outre, les
mesures de rechange n'ont pas toujours été évaluées et présentées de
facon objective. Les études de faisabilité et les demandes de projets
faisaient généralement ressortir davantage le choix du ministére
concerné, au détriment des autres solutions possibles.

3.17 Le principal point de notre étude des projets
d'immobilisations était de savoir dans quelle mesure leurs coflits ont
dépassé les montants approuvés au départ. La pléce 3.1 montre gue les
colits totaux ont passé de $281.6 millions a $699.7 millions selon la
derniere estimation du colit final, soit une augmentation de 148%. Le
plus faible taux d'augmentation a été celuli du programme relatif aux
digues du sud-ouest de 1'Ontario. Cependant, cette faible
augmentation tient du fait que 1l'ampleur des travaux a été grandement
réduite apreés que le Conseil du Trésor eut refusé d'approuver des
estimations ayant subi une augmentation substantielle. Un autre
programme de protection contre les inondations, celui visant le fleuve
Fraser, a vu la contribution fédérale passer de $18 millions a $60
millions alors gque beaucoup moins de travail que ce qul avait été
prévu dans les estimations originales n'a été réalisé. La plus grande
augmentation de colt de $17 millions a $ 108 millions a été observée
dans le projet de brise-glaces de classe 1,R". L'augmentation selon
l1'échelle mobile démontre la marge entre un colit estimatif assez
faible établi en 1972 pour un brise-glaces, une estimation subséqgquente
de $60 millions pour deux brise-glaces et l'estimation actuelle du
colit final des deux brise-glaces actuellement en construction.

Année de la Coflit Coflit
premieéere approuvé total
approbation au départ estimatif

(en millions de dollars)
Contributions du fédéral a

Protection contre les
inondations du
fleuve Fraser3’' 1968 S 18.0 S 60.0

Digues du sud-ouest de
1'Ontario’ 1974 7.3 7.6

Protection contre les
inondations dans la
région de Montréal 1976 2.3 4.5



Six projets de construction
d'écoles pour les Affaires

indiennes 1973-197 57.3 14.5
Edifice C.D. Howe 1974 57.0 102.0
Aérogare de 1l'aéroport interna-

tional de Calgary’ 1973 57.7 127 .4
Expansion a 1l'aéroport interna-

tional de Toronto (Malton)’ 1973 54.6 159.7
Brise-glaces - classe "R"’ 1972 17.0 108.0
Automatisation des phares 1970-1972 6.6 14.2

Centre d'essail des véhicules
automobiles 1974 10.3 25.8

Transports Canada
Institut de formation
- Cornwall 1973 31.5 58.0

Systeéme de gestion du trafic
maritime sur la cote ouest 1974 12.0 18.0

$ 281.6 $ 699.7

Légende:1.Aprés la premiére approbation, 1l'ampleur ou la portée du
projet a été considérablement réduite.

2.Apreés la premiére approbation, 1l y a eu des augmentations
substantielles de l'ampleur ou de la portée du projet.

3.Comprend 1l'augmentation attribuable a la hausse des colits et a
1'inflation.

3.18 Les ministéres ne disposent pas en général d'une analyse sur
la part de 1l'influence de la clause de 1'échelle mobile sur le coflt
total estimatif du projet qul est attribuable a l'inflation et la part
de 1'augmentation réelle du colit. Les augmentations réelles du coflit

découlent généralement:
-d'une sous-estimation du projet original; ou

-d'une augmentation de 1l'ampleur ou de la portée des projets par
rapport aux plans originaux.

3.19 L'évaluation de 1l'influence de 1l'inflation peut se révéler
assez complexe a cause de facteurs comme la chronologie des palements,
les clauses d'échelle mobile des colits dans les contrats, les
différences dans 1l'indice d'inflation selon le genre de projet et 1la
région du pays et les différences dans les composantes de 1'éguipement



acheté. Afin d'estimer 1'augmentation du colt d'un projet attribuable
a l'inflation, nous avons adopté certaines hypotheéses afin de
simplifier notre analyse. D'apres ces hypotheéses, qui sont évidemment
conservatrices nous avons estimé que 1l'inflation pour les projets qgui
ont fait 1l'objet d'une vérification était 82% des estimations du coflit
premier et le colit réel selon 1'échelle mobile était 66% des

estimations du colit premier.

3.20 Les estimations originales des colits de ces projets n'ont
pas fourni suffisamment d'information pour permettre de prendre une
décision. Des augmentations importantes de 1l'ampleur et de la portée
apreés 1'approbation des projets n'ont pas toujours fait 1l'objet d'un
examen minutieux et critique.

3.21 Les colits sur la durée d'utilisation des installations,
incluant le colit en capital initial et la valeur actuelle des colits de
fonctionnement et d'entretien pour la durée des biens, n'ont pas fait
l'objet d'analyses au cours de la planification de plusieurs des
projets que nous avons étudiés, bien que dans nombre de cas les cofits
de fonctionnement et d'entretien auraient été un facteur important
dans la prise de décisions.

3.22 Les procédés actuels d'établissement de budget ne prévoient
pas une étude approfondie des projets apres la planification et
l'avant-projet, mais avant le début de la construction. Notre étude a
permis de découvrir un certaln nombre de cas ou les études effectuées
a ce stade auraient pu soulever de sérieux doutes sur la désirabilité
de poursuivre ces projets tels gu'ils avalent été concus, compte tenu
des augmentations dans le colit réel, de 1'absence d'engagements de
location dans le cas d'installations payées par les utilisateurs et du
manque de plans détaillés de réduction de la main-d'oeuvre dans les
projets de mécanisation.

3.23 Le contrble des projets n'est pas uniforme dans tous les
cas. Bien que certains projets alent été réalisés suivant des
procédés compligqués de planification et de contrbdle, d'autres
faisaient état de responsabilités imprécises, de contrdle et de
préparation de rapports inadéquats et d'un manque de mesures face a
des circonstances changeantes.

3.24 Les projets terminés ne font pas toujours 1'objet d'un
examen officiel, méme si un tel examen pourralt se révéler bien utile
pour la planification et le contrble de projets similaires.

3.25 Le 29 juin 1978, le Conseil du Trésor a publié un document
intitulé "Politigque et lignes directrices sur la gestion des grands
projets de la Couronne". La politique, les principes et les lignes

directrices qu'il énonce sont généralement conformes aux criteres de
vérification et aux recommandations qui ont suivi notre étude des
projets d'acquisitions d'immobilisations. De facon plus précise, 1ils
manifestent 1'urgence d'arréter une définition claire de la
responsabilité et de 1'imputabilité, de mettre en place de meilleurs
contrdles de la réalisation et d'effectuer un examen des projets
terminés. Ils ne donnent pas une aussi grande importance gue nos



critéres et nos recommandations au fait que les demandes de fonds
devraient étre appuyées par une documentation complete et précise, que
1l'approbation finale devralt s'appuyer sur une information compléte et
gu'un examen de tous les projets proposés soit fait au sein du
ministére responsable par un organisme indépendant avant que ces
projets ne solient présentés au Conseil du Trésor. Cette politique et
ces lignes directrices s'appliquent aux projets évalués, a 1'étape de
concepts, a plus de millions et aux projets au titre desquels on °
prévoit des retombées socio-économiques importantes. Si elle avait
été publiée avant le début des projets que nous avons vérifiés, cette
politique n'aurait pu s'appliquer qu'aux seuls projets vérifiés au
titre desquels on prévoyait des retombées socio-économiques
importantes.

Recommandations

3.26 Les ministéres et organismes devraient mettre en application
te nouveau document intitulé "Politique et lignes directrices sur la
gestion des grands projets de la Couronne" publié par le Conseil du
Trésor et devraient adopter encore d'autres procédés pour assurer, en
ce qui a trait a tous tes projets d'immobilisations, que:

-La responsabilité et 1'imputabilité des projets sont clairement
définies.

-Les demandes de fonds sont appuyées par une documentation précise et
compléte comprenant:

oune analyse appropriée des besoins;

oune indication claire des objectifs et des effets escomptés;

oune évaluation objective des solutions de rechange;

oune estimation réaliste du colit en capital; et

oune analyse des cofits sur la durée d'utilisation des installations.
-L'approbation finale soit basée sur une information compléte.

-La mise en oeuvre du projet soit contrdlée de facon appropriée.
-Les projets terminés soient examinés.

3.27 Un examen de tous les principaux projets proposés devrait
étre effectué avec 1'indépendance nécessaire, au sein du ministeére
responsable, afin d'assurer que les demandes de fonds soient appuyées
par une documentation précise et compleéete avant gqu'ils ne soient
soumis a l'approbation du Conseil du Trésor.

Cas d'acquisitions d'immobilisations

3.28 Les cas suivants, qui résument tous les projets



d'acquisitions d'immobilisations que nous avons vérifiés, illustrent
1'état actuel de la gestion de ces projets.

3.29 Environnement - Lutte contre les inondations. Le ministeére
de 1'Environnement fournit une aide financiére au titre des programmes
de lutte contre les inondations par le biais de contributions versées
aux provinces. Ces programmes visent a réduire les risques de
dommages attribuables aux inondations grédce a la construction de
digues ou a d'autres solutions n'impliquant pas de construction, par
exemple des relevés des surfaces inondées. Le gouvernement fédéral
intervient, par le biais d'ententes fédérales-provinciales, lorsque le
Cabinet juge que des intéréts nationaux importants sont en cause. Les
trois programmes gue nous avons examinés concernaient le fleuve
Fraser, en Colombie-Britannique (contribution fédérale évaluée a $60
millions), le sud-ouest de 1'Ontario ($7.6 millions) et la région de
Montréal ($4.5 millions).

3.30 A la suite de l'inondation de terres agricoles de premieére
qualité dans le sud-ouest de 1'Ontario, le ministeére de 1'Agriculture
a obtenu du Cabinet 1'approbation de mettre sur pied un programme
conjoint fédéral-provincial destiné a prévenir 1'inondation de ces
terres. Subségquemment, on a demandé au Conseil du Trésor d'approuver
l'utilisation de fonds a ce titre, demande qui a été approuvée a la
condition que la responsabilité du programme solit transférée au

ministere de 1'Environnement.

3.31 A notre avis, le ministére de 1'Environnement n'a pas
suffisamment tenu compte des principes d'économie en ce qui concerne
les projets de lutte contre les inondations dans le sud-ouest de
1'Ontario et dans la région de Montréal. Notre vérification a révélé
que lors du transfert du programme du sud-ouest de 1'Ontario, du
ministere de 1'Agriculture au ministeére de 1'Environnement, ce dernier
n'a pas effectué les travaux d'analyse et de planification au titre du
programme qui précedent habituellement une présentation au Conseil du
Trésor et la signature d'une entente fédérale-provinciale de lutte
contre les inondations. En conséquence, le ministre de
1'Environnement n'a pas recgu, avant de signer 1l'entente, une
information détaillée sur tous les facteurs économigques appropriés
relatifs au programme. Bien sfir, le taux de rendement économique
n'est pas le seul élément dont il faut tenir compte quand i1l s'agit de
prendre des décisions ayant trailt a des programmes de lutte contre les
inondations; par exemple, 11 faut se soucier de 1'imminence
d'inondations. Toutefois, le concept "économie" exige que le
responsable des décisions doit, avant d'agilr, pouvolir se baser sur une
analyse objective des colits et des avantages.

3.32 Notre vérification a aussi révélé que les estimations
initiales des colits, préparées avant la signature des ententes, dans
ces trols programmes ont été largement dépassées, situation
attribuable, en premier lieu, a une estimation initiale peu réaliste
et, dans une moindre mesure, a l'inflation et a des changements dans
les normes au cours de l'avant-projet." L'entente relative au fleuve
Fraser, signée en 1968, prévoyvait des dépenses de $40 millions et une
contribution fédérale de $18 millions au titre de 44 projets. En



1976, le colit estimatif total avait été porté a $120 millions, la
contribution fédérale s'élevant cette fois a $60 millions mails pour
seulement 22 projets. A Montréal, les colits du programme ont doublé
passant de $5 millions a $10 millions, la contribution fédérale
passant de $2.3 millions a $4.5 millions en un an. Dans le sud-ouest
de 1'Ontario, les colits estimatifs du projet, un an apres la signature
de 1l'entente, étaient supérieurs de $13 millions au colit estimatif
original. Il en est résulté une demande de fonds supplémentaires du
fédéral ($5.9 millions) au Conseil du Trésor que ce dernier a refusée
en alléguant que le projet n'était pas fondé sur le concept économie".

3.33 Suite a la signature d'une entente de lutte contre les
inondations, on effectue habituellement des études colits-avantages
pour chaque projet envisagé; Dans le cas du programme concernant le
fleuve Fraser, chaque projet a été soigneusement planifié, contrblé et
mis a exécution. Par contre, dans le cas des programmes concernant le
sud-ouest de 1'Ontario et la région de Montréal, le Ministere ne s'est
pas préoccupé de faire effectuer des études colits-avantages sérieuses.
Aucune étude n'a été effectuée pour trois des cing projets du
programme destiné au sud-ouest de 1'Ontario. Des ingénieurs-conseils
ont, toutefois, entrepris des études colits-avantages pour deux autres
projets plus importants, mais l'estimation des avantages a été
exagérée a cause d'hypothéses douteuses et d'erreurs dans la
méthodologie. On avait estimé que les colits de $5.4 millions et de
$8.7 millions produiraient des avantages évalués a $7.3 millions et a
$11.5 millions, mais le Ministere a admis gu'on avait utilisé a cette
fin une méthodologie inexacte lors des calculs. De nouveaux calculs
ont permis d'évaluer que les avantages ne dépasseraient pas $ 1
million et $5.5 millions, respectivement. Dans le cas du programme de
Montréal, les avantages d'un des projets ont été calculés a 1l'aide
d'une méthode inacceptable et de données inexactes. Le Ministére n'a
procédé a aucune révision détaillée de ces études avant de se lancer
dans la réalisation des projets.

3.34 Dans le cas des troils ententes gue nous avons examinées, la
gestion des projets était une responsabilité provinciale assujettie au
contrdle général d'un comité fédéral-provincial. Les représentants

fédéraux, membres de ces comités, n'ont pas vérifié si la mise en
oeuvre des projets prévus dans les programmes de Montréal et du sud-
ouest de 1'Ontario faisait 1'objet de contrdles appropriés. Par
exemple, l'avant-projet de la digue de Pointe-Calumet, dans la région
de Montréal, a été modifié a la demande de la municipalité, mais on
n'a pas demandé de calculer a nouveau les colits et les avantages.
Dans le sud-ouest de 1l'Ontario, on a réalisé des projets de
construction de digues sans avoilr obtenu 1'approbation du Ministre
comme 1'exige 1'entente.

3.35 Affaires indiennes et du Nord canadien - Ecoles Le ministére
des Affaires indiennes et du Nord canadien est chargé de 1'éducation
des enfants ayant le statut d'lndiens, soit dans les écoles fédérales
ou dans les localités non indiennes en vertu d'accords conclus avec
les provinces. Le Budget principal de 1977-1978 prévoyait $236
millions pour 1l'éducation des Indiens, dont 3.3 millions pour les
dépenses en capital.



3.36 Le Ministere luli-méme s'est grandement préoccupé des
dépassements de colits dans le cas des écoles gu'a construites le
ministere des Travaux publics avec l'aide de la main-d'oeuvre indienne
locale, en vue d'offrir a celle-ci des possibilités d'emploi et de
formation. Nous avons soumis a ce genre de vérification cing projets
terminés récemment, a Lac Manitoba et Wasagamack, au Manitoba et a
Attawapiskat, Cat Lake et Fort Severn, en Ontario. Le colt global de
ces cing écoles a atteint $12.8 millions, alors que le Conseil du
Trésor availt approuvé $5.6 millions avant le début de la construction.
Nous avons également choisi 1'école Anicinabe de Fort Alexander, qu'a
construite un entrepreneur industriel en deca d'un budget de $ 1.7
million, comme exemple d'un projet ayant respecté les colits prévus.

3.37 Ces écoles devalent remplacer de vieux édifices et des
salles de classe temporaires. La plupart des projets comprenaient un
gymnase, une bibliothéque et d'autres installations auxiliaires, dont
n'étaient pas pourvues les anciennes écoles, de nouveaux logements
pour les professeurs, ainsi que des usines de traitement de 1l'eau et
des eaux usées pour desservir les complexes scolaires. Quatre des six
localités ne sont habituellement accessibles que par voie des alrs et,
pour des périodes limitées de 1'année, au moyen de péniches ou de
chemins d'hiver.

3.38 A notre avis, le ministere des Affaires indiennes et du Nord
canadien ne s'est pas suffisamment préoccupé de 1'économie de ces six
projets.

3.39 La vérification a révélé que les présentations au Conseil du
Trésor ne renfermailent pas les renseignements voulus sur le besoin de
ces installations ou sur les objectifs des projets. Par exemple, 1la
présentation de Fort Alexander ne décrivait pas 1l'ancienne école, ne
justifiait pas son remplacement et ne mentionnait pas que la nouvelle
école serviralt a des étudiants du secondailre pour lesquels des
installations avaient déja été construites dans une localité non
indienne voisine, installations qui avaient cofité $164,000 au
Ministere. Les présentations concernant les autres écoles, dont
celles du Lac Manitoba et de Wasagamack, n'indiquaient pas les
dimensions en pileds carrés par éléve ou par rapport aux normes alors
en vigueur, de sorte qu'il était difficile de juger si elles étaient
trop grandes.

3.40 Les six projets ont finalement colité le double des
prévisions approuvées par le Conseil du Trésor. Une des principales
raisons est que les prévisions ont été faites avant gue ne soient
concues les écoles et sans que des études de faisabilité n'aient été
menées au sujet des installations d'eau et d'égouts. En outre, le
Ministere n'a pas demandé de prévisions révisées fondées sur 1'avant-
projet établi et les études de faisabilité appropriées avant le début
de la construction. Il a également omis de s'assurer gque les coflits
prévus tenalent suffisamment compte des difficultés de construction
dans des emplacements éloignés du Nord. Dans le cas des écoles
d'Attawapiskat et de Fort Severn, des prévisions de colts
considérablement augmentées ont été recues avant le début de la



construction, mails ce n'est que plus tard qu'on a demandé au Conseil
du Trésor d'approuver ces augmentations.

3.41 Pour trols des six projets gue nous avons examinés, on
n'avait pas demandé au Conseil du Trésor d'approuver les dépassements
de colts définitifs. Dans le cas de deux écoles, les demandes
d'approbation des dépassements de coflits renfermaient des déclarations
inexactes.

3.42 Les offres pour le projet de Fort Alexander étant de
$300,000 inférieures aux prévisions approuvées par le Conseil du
Trésor, le Ministeére a autorisé des additions gqui ont ramené le coflt
au montant de $ 1.7 million approuvé. Suite a ces changements,
1'étape de 1l'avant-projet outrepassait les directives générales du
Conseil du Trésor concernant les dimensions d'école.

3.43 Le Ministere n'a pas exercé le contrdle voulu sur les
projets exécutés par le ministére des Travaux publics. En
particulier,il ne s'en est pas tenu a des normes appropriées pour les
rapports d'étape ou a une marche a suivre voulue pour contrbler les
modifications de 1l'avant-projet.

3.44 Défense nationale - Planification de 1'aménagement des
bases. Un des éléments principaux de la planification du ministeéere
de la Défense nationale est un plan de déploiement des forces et
d'aménagement de structures d'appuli dans les bases militaires. A
cette fin, chaque base dispose de lignes directrices sur la
planification qui sont fonction d'un plan détaillé d'aménagement des
bases. Les éléments de ce plan devraient avoir une influence
prépondérante sur 1'administration du programme d'entretien des
installations, pour lequel on dépense chaque année plus de $200
millions.

3.45 Au moment de notre vérification, des directives de
planification n'avaient été préparées que pour seulement 13 des 32
bases. Seulement quatre des 1 3 bases ayant recu des directives

possédaient des plans approuvés d'aménagement des bases, bien gque ce
besoin elit été signalé en 1972 et gu'une politique révisée de
planification des bases efit été élaborée en 1975. Le Ministére nous a
depuis fait savoir que des directives de planification pour 15 autres
bases availent été produilites et gu'on en préparalt pour trols autres.

En outre, sept plans d'aménagement des bases availent été approuvés,
deux autres étaient en voie de 1l'étre et six autres étaient en
préparation.

3.46 L'absence de plans d'aménagement pour la plupart des bases
de la Défense nationale rend difficile:

-la planification a moyen terme et a long terme du programme
d'entretien des installations en se basant sur l'utilisation prévue et
la durée utile de ces installations;

-1'établissement exact des priorités d'entretien et 1'élimination de
rajustements au jour le jour pour faire face aux besoins de



l'exploitation;

-1'évaluation des avantages économiques qu'il y aurailt a remplacer une
installation plutdt que d'en continuer 1'entretien; et

-la réalisation d'une solution de continuité au niveau des politigues
et de la direction, compte tenu du changement fréguent des membres du
personnel supérieur de chaque base gu'impose la réalisation des plans
de carriere.

3.47 Afin d'en arriver a l'utilisation la plus économique et la
plus efficace des nouvelles installations et des ressources
d'entretien des bases, le Ministeéere devralt s'efforcer davantage de
doter ses bases de directives provisoires d'aménagement et de plans
d'aménagement approuves.

3.48 ministéere des Postes - Systéme mécanisé de tri des lettres
Le systéme mécanisé de tri des lettres (S.M.T.L.) a été instauré en
1970 dans le cadre d'un important programme de modernisation du
ministéere des Postes. Le matériel du systéme a colité environ $153
millions; quand le programme sera terminé, en 1982, 11 aura été
installé dans 31 bureaux de poste de 26 villes. Les machines du
ministere des Postes trient automatiquement les lettres, si ces
dernieres portent le code postal.

3.49 A notre avis, le ministére des Postes n'a pas tenu compte de
1'économie dans cette entreprise. Les études de colt-efficacité du
Ministere prévoient que, sur une période de 15 ans, le tri des lettres
a l'aide du S.M.T.L. coltera $161 millions de moins gque le tri manuel
pour un volume de courrier croissant. Ces études ne contiennent pas
de renseignements détaillés sur les avantages que 1l'on peut retirer
dans le milieu d'exploitation, par établissements. Les buts généraux
décrits dans ces études n'ont pas été traduits en objectifs de
fonctionnement que 1'on pourrailt communigquer aux établissement
postaux.

3.50 Méme si 90% de 1'économie anticipée se situe dans la
réduction du taux de croissance des cofits de main-d'oeuvre, le
Ministere n'a pas élaboré de plan intégré donnant en détail les
délais, l'endroit, 1l'étendue et les moyens d'obtenir ces épargnes de
colit de main-d'oeuvre. Le Ministeére signale que, a mesure que le
systéme entre en fonction, les niveaux de main-d'oeuvre sont gelés ou
gu'il en tient le taux de croissance a un niveau inférieur a
1l'augmentation du volume et gu'une planification détaillée est en
cours, afin d'obtenir les niveaux voulus d'extrants des établissements
automatisés.

3.51 Le ministere des Postes n'a pas mesuré et signalé, comme il
se doit, les colits véritables du matériel du S.M.T.L. par rapport aux
colits prévus par les études de colit-efficacité. Par conséquent, la

direction n'a pu intervenir rapidement lorsqu'il y avait des écarts
entre les colits prévus et les colits véritables.

3.52 On ne s'est pas rendu compte d'importantes présomptions dans



les études de colt-efficacité. Par exemple, 1l'adoption du code postal
a été beaucoup moins répandue qu'on ne l'avait prévu. Nous avons été
incapables de déterminer si le Ministere réalisait les économies
prévues parce qu 1l n'avalt mis au point de procédés satisfaisants
pour mesurer et rendre compte de l'efficacité du S.M.T.L.. Le
Ministeére a reconnu 1'importance d'élaborer des procédés de mesure du
colit-efficacité et 11 signale qu'il a entrepris des études en vue
d'examiner ce probléme.

3.53 Travaux publics - immeubles polyvalents. Le ministére des
Travaux publics a pour responsabilité de fournir des locaux a usages
multiples aux ministéres et aux organismes du gouvernement fédéral.

3.54 L'objectif premier de cette activité, selon le Budget des
dépenses de 1977-1978, est le suivant: "loger, le plus économiquement
possible, les ministéres et organismes fédéraux dans des locaux
conformes aux normes approuvées de quantité, de qualité et de
rendement". A notre avis, les procédés actuels du Ministere ne
permettent pas d'atteindre cet objectif.

3.55 Notre vérification a révélé qu'il est impossible, a 1'heure
actuelle, de prévoir de maniéere slire les besoins en locaux du
gouvernement. La correction de cette lacune échappe au Ministere. La
demande de locaux est fonction de la mise sur piled des ministeres, de
leurs dimensions, de leur structure, des changements dans les
programmes et de 1l'emplacement des unités d'exploitation. Le
ministere des Travaux publics n'exerce aucun contrdle sur ces
facteurs, ne peut établir de prévisions a leur égard et, par
conséquent, la planification de ses activités en est sérieusement
affectée.

3.56 Le Ministere a mis au point un modele informatique, le
"Systeme d'analyse des placements immobiliers" qu'il utilise pour
évaluer les implications financiéres des solutions de rechange. Bien
gque ce modéle analytique soit valable, 11 ne fournit pas de données
slires pour les décisions en matiere de placements a cause de la pieéetre
qualité des données d'entrée.

3.57 Au moment de notre vérification, le Ministeére n'en était
gu'aux premieres étapes de son adoption d'un systéme d'établissement
des colits basé sur la durée utile. On ne possédait pas de plans
d'entretien appropriés basés sur la durée utile en ce guil concerne les
principaux immeubles et on n'utilisait pas de plans de ce genre pour
établir des profils de dépenses au titre de 1l'analyse des placements
ou comme base d'établissement du budget. Nous n'avons trouvé aucune
preuve que le Ministére utilisalt ses procédés consignés pour
incorporer 1'expérience acquise au titre de l'exploitation et de
l'entretien dans la conception de nouveaux immeubles.

3.58 Le Ministere ne possede pas de procédé d'examen continu
destiné a vérifier s'il réalise son objectif de fournir des locaux
conformes aux normes approuvées et de la maniére la plus économigue
possible. Un tel examen comporterait 1'établissement de comparaisons
des colits et du rendement entre immeubles, ainsi gqu'entre immeubles



possédés par le gouvernement et immeubles du secteur prive.

3.59 Travaux publics - Edifice C.D. Howe. En 1971, le ministére
des Travaux publics a recu l'autorisation d'acquérir des biens au 240,
rue Sparks a Ottawa et de préparer des plans pour la construction d'un
édifice a bureaux. En janvier 1973, le sous-ministre et la Commission
de la capitale nationale ont approuvé un concept d'avant-projet de
1'immeuble et 1l'on a alors travaillé sur les détails de 1'avant-
projet. En février 1974, le Conseil du Trésor a approuvé des colts de
terrains et de construction de $57 millions et 1'édifice C.D. Howe a

été occupé en 1978.

3.60 Selon nous, le ministére n'a pas assez tenu compte de
1'économie dans l'acquisition de 1'édifice C.D. Howe. Plus
particulierement, nous avons découvert que les autres possibilités
n'ont pas été analysées et présentées de facon appropriée.

3.61 Au lieu de verser immédiatement le total du prix d'achat, le
gouvernement verse annuellement $6.1 millions a 1'aménageur foncier et
ce, pour une période de 35 ans. On estime la valeur actuelle de ces
paliements, en plus de certains colits de terrains et de construction
payés par le gouvernement, a $ 102 millions. Si 1l'on se fonde sur les
estimations initiales, 1'édifice aurait colté environ $90 millions si
le Ministere avait accordé lui-méme des contrats de construction, soit
$12 millions de moins que pour l'option choisie. Mails parce dque le
processus ministériel d'analyse et de définition des options n'a pas
été respecté, sa présentation au Conseil du Trésor indiguait que
l'option choisie était la plus économique. De plus, la possibilité de
continuer a louer des locaux plutdt que d'en construire de nouveaux
n'était pas analysée de facon adégquate dans la présentation au Conseil
du Trésor.

3.62 Le co(t d'immobilisation de 1'édifice C.D. Howe est mal
indigqué dans le Budget présenté au Parlement. A 1l'avenir, les
palements annuels a 1'aménageur foncier, y compris la partie du
capital, seront inclus dans les crédits d'exploitation du ministeére
des Travaux publics. Le colit total d'immobilisation de 1'édifice est
estimé a $34 millions dans le Budget alors que le colt
d'immobilisation calculé a la valeur actuelle est de $102 millions.

3.63 Transports - Aéroport international de Calgary. En 1971, le
ministere des Transports procédait a des consultations avec des
représentants de la ville de Calgary et de la province de 1'Alberta et
avec des transporteurs aériens afin de planifier 1'aménagement futur
de 1l'aéroport de Calgary. Le Ministére a soumis un certain nombre
d'options, comprenant a la fois 1l'expansion de 1l'aérogare actuelle et
la construction d'une nouvelle aérogare a un nouvel emplacement. Les
transporteurs aériens ont exprimé de graves réserves gquant a la
nécessité immédiate d'une nouvelle aérogare et se sont ingquiétés du
colit de telles installations. D'autre part, la ville de Calgary et 1la
province de 1l'Alberta étaient en faveur de la construction de
nouvelles installations le plus tbét possible.

3.64 En 1973, le Conseil du Trésor approuvait la construction



d'une nouvelle aérogare dans les limites de 1l'aéroport existant. La
premiére phase du complexe, ouverte a 1l'automne de 1977, devait
répondre a la demande prévue pour 1980. Cependant, certaines
composantes, par exemple, les services d'utilité publique, étaient
concues en fonction du développement futur. Troilis phases subséguentes
sont prévues de facon a répondre a la croissance estimative du trafic
jusqu'en 1995.

3.65 A notre avis, le ministére des Transports ne s'est pas
suffisamment soucié d'économie lors du projet de 1'aéroport de
Calgary. Les renseignements écrits que le Ministere a présentes au
Conseil du Trésor a l'appul de la premiére demande d'approbation ne
constituaient pas un fondement suffisant pour évaluer 1'économie du
projet parce que:

-les solutions de rechange, comme la modification de 1'aérogare
existante, n'étalent pas présentées;

-les ingquiétudes exprimées par les transporteurs aériens n'étaient pas
présentées;

-les renseignements financiers étaient incomplets;

-les évaluations des colits, qui se fondalent sur des avant-projets a
1'état conceptuel, n'étaient pas réalistes; et

-les réponses écrites du Ministére a certaines questions posées par
les fonctionnaires du Conseil du Trésor étalent incompleéetes.

Nous croyons savolir, cependant, que le Secrétariat du Conseil du
Trésor a appris de vive voix que 1l'aérogare existante pouvailt étre
modifiée davantage et pourralt peut-é&tre suffire jusqu'en 1979. Les
demandes subséquentes de fonds supplémentaires adressées au Conseil du
Trésor ne comportalent pas de mise a jour des projections financieéres.

En conséquence, les répercussions de 1'augmentation des colits
d'immobilisation sur la rentabilité future de 1'aéroport n'étaient pas
révélées.

3.66 Le Ministere n'est arrivé a un accord avec les transporteurs
aériens sur les frailis de recouvrement des colits aupres des usagers gue
juste avant 1l'ouverture de la nouvelle aérogare. Les taux sur
lesquels on s'est entendu seront substantiellement inférieurs a ceux
gui sont jugés nécessaires pour réaliser le plein recouvrement des
colits a la date qui avait d'abord été prévue. Il est vral que
l'accord quinguennal actuel fera 1'objet d'une nouvelle négociation a
son expiration, mais il n'y a aucune garantie que l'on réalisera le
recouvrement des colits pendant la durée des installations. A notre
avis, il était essentiel d'en arriver a un accord sur les frais de
recouvre'ment des colits avant le début de la construction, afin
d'assurer un souci d'économie et de décourager les exigences
injustifiées des usagers.

3.67 Au cours du projet, les dimensions et le colit de 1l'aérogare
ont augmenté de facon substantielle en comparaison du concept d'abord



approuvé par le Conseil du Trésor:

-les dimensions totales ont augmenté de 59%, passant de 452,530 pieds
carrés a 720,550 pieds carrés.

-le colit total a augmenté de 255%, passant d'environ $21.3 millions
estimés en 1973 & $75.7 millions.

3.68 Selon le Ministere, 1'augmentation des dimensions de
1'immeuble est due aux facteurs suivants:

-les modifications provenant de la préparation du détail des dessins
de l'avant-projet;

-le fait que les services d'utilité publique ont été concus de facon a
répondre aux besoins de 1995;

-le failt qu'on ait tenu compte des exigences américalnes guant au
contrdle douanier anticipé;

-1'expansion des salles d'embarguement en fonction des gros porteurs;
et

-1'addition de certains espaces pour les bureaux et les concessions.

L'aérogare de Calgary est considérablement plus grande que 1'aérogare
IT de Toronto si 1l'on compare la surface par voyageur d'heure de
pointe pour 1l'année 1980. Elle est 5.5 fois plus grande que la
vieille aérogare qu'elle remplace. Le Ministere nous fait savolr que
les comparaisons des aérogares peuvent étre non valides pour diverses
raisons. Cependant, 1l a été incapable de faire la preuve, par
d'autres moyens, que les dimensions de 1'aérogare de Calgary ne sont
pas excessives.

3.69 Selon le Ministere, 1l'augmentation des colits est due a
1'établissement d'évaluations fermes des colits fondées sur le détail
des dessins de 1l'avant-projet, a 1l'augmentation des dimensions de
l'aérogare par suite de changements de 1l'avant-projet ainsi gu'a
l'inflation. Les répercussions exactes de l'inflation sont difficiles
a établir; cependant, les indices du colit de la construction montrent
un taux d'inflation d'environ 65% entre 1972 et 1977.

3.70 Il est vrail que l'avant-projet et la construction des
aérogares en fonction des besoins futurs constituent une téche
complexe; cependant, nous ne sommes pas convaincus que les procédés du
Ministere suffisaient a prévenir les augmentations inutiles soit du
colit soit des dimensions de 1l'aérogare de Calgary. En particulier:

-On a délégué une autorité considérable a la région de 1'Ouest sans
examen véritable, contestation et direction par 1l'administration
centrale.

-T1 n'y avait aucune reconnaissance claire par les membres de
l'administration de la responsabilité et de 1'imputabilité pour la



rentabilité financiére du nouveau complexe aéroportuaire une fois
gu'il serait en Service.

-T1 existait des criteéres inadéquats quant a la surface générale et
aux colts, fondés sur des installations comparables du Canada ou de
l1'étranger, en fonction desquels on auralt pu surveiller les projets.

-Des analyses colits-avantages ou cycle-utilisation n'étaient pas
présentées a 1l'appul des modifications majeures de 1l'avant-projet.

3.71 Ce projet et les six qui sont décrits ci-dessous font
1'objet de plus amples discussions au chapitre 19 du présent Rapport
dans le cadre du résumé de nos constatations des vérificateurs du
ministere des Transports. Nous y notons des améliorations dans les
systémes de gestion que le Ministeére a mis sur pied. Ces
améliorations peuvent empécher que des questions du genre décrit ici
solent présentées a nouveau. Le chapitre 1 9 contient également des
commentaires particuliers et généraux du Ministere relativement a nos
observations et recommandations.

3.72 Transports - Expansion de 1'aéroport international de
Toronto (Malton). En 1973, le ministére des Transports recevait
1'approbation pour un projet augmentant la capacité de 1'aéroport de
Malton, afin de faire face a 1'augmentation du trafic jusqu'en 1980
avant 1'ouverture d'un second aéroport dans la région de Toronto a
Pickering. En 1975, le Ministeére annulait le projet d'aéroport de
Pickering, ce qui modifiait la perspective de 1'expansion de Malton.
Le projet implique 1'expansion et la modification de la plupart des
installations de 1l'aéroport, y compris deux aérogares, un réseau
routier, des aires de stationnement des aéronefs et les services
d'utilité publique, de méme gu'un nouveau stationnement intérieur pour
l'aérogare II. Le projet devrait étre terminé en décembre 1981, bien
gue certalines installations comme 1'expansion de 1l'aérogare II et du
stationnement adjacent, soient déja en service. Le colit estimatif
total est de $159.7 millions.

3.73 Notre vérification n'a pas révélé de lacunes majeures pour
ce gul est du projet de Malton. Etant donné que le projet a été
entrepris pour répondre aux prévisions a court terme de la croissance
du trafic, on s'attend a ce que les installations soient utilisées
dans une large mesure dés qu'elles seront terminées; 11 devrait en
résulter une utilisation économigque des ressources en capital.
Cependant, nous avons noté un certain nombre de faiblesses dans la
planification et la surveillance du projet.

-Les objectifs du projet ne mentionnent pas la politigque du Ministeéere
selon laquelle les usagers doivent payer les colts. Il n yv a pas eu
d'accord avec les lignes aériennes quant aux frais pour les usagers
avant 1'approbation du projet, sauf pour ce gqui est des bureaux d'Air
Canada.

-L'estimation initiale de $54.6 millions en 1973, fondée sur des

avant-projets a 1l'état conceptuel et ne comprenant pas 1l'acceés par la
route ni les améliorations au réseau routier interne, ne donnalt guere



d'indication au Conseil du Trésor gquant au colt final. Au cours du
projet, des modifications de 1l'avant-projet résultant en partie de
l'annulation du projet de Pickering ont eu un effet considérable sur
les cofits, tout comme 1'inflation.

Transports - Brise-glaces de classe "R"

3.74 En 1972, le Conseil du Trésor approuvalit une proposition du
ministere des Transports visant la construction d'un nouveau brise-
glaces de classe "R" au colt de $17 millions en remplacement du N.B.
McLean qui avait alors 42 ans. Afin d'accélérer le projet, on a fait
des appels d'offres distincts pour la coque et pour la machinerie
servant a la propulsion. Aucune des soumissions pour la coque n'a été
acceptée mails un marché a été conclu pour 1'élément servant a la
propulsion. Par la suite, le Ministere proposait d'étendre le projet
a deux brise-glaces de classe "R" pour un colt total de $60 millions.
Le Conseil du Trésor accordait son approbation en mai 1974. Une fois
les soumissions recues, le Conseill du Trésor augmentait en avril 1975
le plafond approuvé a $ 108 millions. Selon le Ministere,
1'augmentation était due principalement a l'inflation et aux
modifications de 1l'avant-projet.

3.75 Le premier navire, le Pierre Radisson, était livré en mai
1978. L'autre, le Franklin, sera livré en 1979. Les deux navires
sont concus pour fonctionner dans le fleuve et le golfe Saint-Laurent,
sur les Grands Lacs et dans 1'Artique. Les colits annuels
d'exploitation pour chague navire sont évalués a $2.5 millions.

3.76 A notre avis, le ministére des Transports n'a pas eu un
souci suffisant d'économie dans la phase de planification et
d'approbation du projet de brise-glaces de classe "R". La
documentation formelle - comprenant les analyses de la demande
anticipée et des niveaux prévus de services - présentée a 1'appui de
la demande d'approbation était insuffisante.

3.77 La proposition d'acquisition des brise-glaces ne comprenait
pas un plan de la flotte établissant le besoin de deux brise-glaces.
Un tel plan devrait prévoir les besoins des services de brise-glaces,
les niveaux proposés de service, nombre de navires nécessalres pour
assurer ces niveaux de service et les avantages économigues guili en
résulteraient. Ce type de documentation était essentiel a-1'appuil
d'une demande d'augmentation de la flotte.

3.78 Les premieres estimations des colits d'immobilisation ne
donnaient pas une bonne indication du colt définitif. En outre, les
documents a 1l'appul de la proposition n'analysalent pas de facon
suffisante les colits permanents d'exploitation et d'entretien des
navires ni le colt des hélicopteres.

3.79 Transports - Automatisation des phares. En mars 1970, le
Conseil du Trésor approuvalt en principe un projet en deux phases du
ministere des Transports visant l'automatisation de 258 phares afin
d'améliorer le service de phares et de réduire les coflits a travers le
service des aides a la navigation. A la fin des années 60, le



syndicat des gardiens de phare availt commencé a négocier des heures
précises de travail. Traditionnellement, les heures de travail
n'avaient pas été définies car la présence du gardien de phare était
nécessaire 24 heures sur 24.

3.80 La présentation de 1970 au Conseil du Trésor demandait $14.3
millions et faisait état d'économies possibles de 56 millions par
année. Ces économies devaient provenir de la réduction par 600 du
nombre de gardiens de phare alors que 250 techniciens seralent ajoutés
pour surveiller et entretenir le systéme automatisé. L'automatisation
des opérations des phares a été budgétée en 1970 a 6.6 millions et les
travaux devaient étre terminés en mars 1972. Il fallait diminuer le
nombre du personnel des phares en réduisant le travail de gardien de
phare a un travail de surveillance. L'acceptation de 1'équipement et
des problemes au plan organisationnel ont entrainé un retard de six
ans dans 1'acheéevement de ce stade et certalins phares n'ont pas encore
été automatisés. L'installation d'un systéme télécommandé de contrdle
a été budgétée en 1970 a 7.7 millions et devailt é&tre terminée pour
1978. Le Conseil du Trésor a maintenant retardé 1'approbation de 1la
phase II en attendant une réévaluation par le Ministeéere.

3.81 A notre avis, le Ministére n'a pas eu un soucl suffisant
d'économie dans le projet d'automatisation des phares.

3.82 Nous n'avons vu aucune preuve gque le Ministére alit examiné
d'autres moyens de mettre le programme en oeuvre. A l'installation,
11 s'est avéré gqu'une partie du matériel ne fonctionnait pas a la
satisfaction des utilisateurs des phares, surtout des pécheurs
commerciaux, ce qui a amené des retards et le dépassement des colts.

3.83 L'approbation du projet se fondait sur des économies prévues
a réaliser par suite d'une réduction substantielle du nombre de
gardiens de Phare. Cependant, le Ministére n'a pas évalué
convenablement la possibilité de réaliser ces réductions. En fait, la
légeére réduction de l'effectif des gardiens de phare, réalisée surtout
au début du projet, a été compensée en partie du fait gqu'il faut un
plus grand nombre de techniciens et d'autres employés de soutien.

3.84 Bien que le projet d'automatisation ait été a 1'échelle du
pays, la responsabilité de la mise en oeuvre a été déléguée aux cadres
fonctionnels des régions. Notre vérification a révélé que les
gestionnaires régionaux n'ont pas eu a rendre compte de la réalisation
des objectifs du projet dans les limites de temps et de colits prévues.

3.85 Le colit de la phase I du projet est maintenant évalué a $
14.2 millions, compte tenu de 1l'inflation. Cependant, certains coflits
internes, par exemple, la main-d'oeuvre requise pour 1l'installation,
ne sont pas imputés au projet. Par conséquent, ce colt estimatif ne
représenté pas le colit total de la phase TI.

3.86 Transports - Centre d'essal des véhicules automobile. Le
ministere des Transports est chargé d'établir si les véhicules
automobiles et les pieces se conforment aux normes fédérales de
sécurité. Jusqu'a maintenant, le Ministére a effectué les essais de



véhicules automobiles en utilisant diverses installations au Canada et
aux Etats-Unis. En juin 1974, le Ministére obtenait 1'approbation de
principe pour la construction d'une installation canadienne d'essai
des véhicules automobiles a un colit de $10.3 millions. On prévoit
maintenant que le Centre d'essal des véhicules automobiles sera
terminé a la fin de 1978 et on estime gu'il coflitera $25.8 millions,
compte tenu de l'inflation.

3.87 A notre avis, le ministére des Transports n'a pas eu un
souci suffisant d'économie dans la planification du projet de Centre
d'essai des véhicules automobiles.

3.88 Le Ministere n'a pas fait une analyse satisfaisante et n'a
pas présenté les solutions de rechange a la construction d'une
nouvelle installation d'essail comme moyen de s'acquitter de ses
responsabilités. Il a commandé une étude de faisabilité en demandant
aux experts-conseils d'évaluer les détails de 1l'avant projet du Centre
projeté plutdt que les colits, les avantages et les solutions de
rechange. Sa présentation au Conseil du Trésor ne comparalt pas les
colits de fonctionnement du Centre projeté aux colits des solutions de
rechangeons évalue maintenant que, outre les dépenses en capital de
$25.8 millions, il en colitera $ 1.8 million par année pour exploiter
le nouveau Centre si 1l'on s'en tenait au niveau actuel des essais de
sécurité, il en coliterait seulement $800,000 par année.

3.89 La présentation du Ministere au Conseil du Trésor déclarait
que la construction du Centre d'essal augmenterait la recherche et le
développement dans le domaine automobile au Canada, augmenterait le
personnel canadien avec une compétence technique dans le domaine de
l'automobile et limiterait au Canada les dépenses d'essai. On ne
comparalt pas l'efficacité du Centre pour la réalisation de ces
avantages avec celle des solutions de rechange.

3.90 Le Ministeére espere recouvrer une partie des cofits
d'exploitation du Centre par la location des installations et du
personnel aux utilisateurs de 1l'extérieur. Il n'y avai’t pas
d'analyse quantitative de la demande ni des revenus éventuels au
moment de la premiére présentation au Conseil du Trésor. Cette
analyse n'avait pas non plus été achevée au moment de notre
vérification.

3.91 L'estimation des coflits de $10.3 millions qui figurait a la
présentation approuvée par le Conseil du Trésor en juin 1974 était
préliminaire et ne s'avérait pas un fondement solide pour une analyse
des colits-avantages. Le Ministére n'a pas réévalué le projet en
profondeur apreés que les études d'avant-projets, de génie et de colt
aient été terminées et que l'emplacement définitif a Blainville
(Quebec) ait été choisi. Selon la présentation de 1974, un
emplacement éloigné d'Ottawa empécherait les essais de la flotte de
véhicules automobiles du gouvernement dans la région de la Capitale
nationale et aurait d'autres désavantages.

3.92 Transports - Institut de formation de Transports Canada.



L'Institut de formation du ministére des Transports, temporairement
logé a Ottawa, forme des contrdleurs de la circulation aérienne, des
opérateurs de radio, des techniciens en électronique, du personnel
maritime et des techniciens en météorologie. Il v a également des
cours de gestion des transports. La construction d'une installation
permanente a Cornwall étalt approuvée en principe en 1973 a un cofit
estimatif de $31.5 millions. D'apres l'avant-projet détaillé et en
tenant compte de l'inflation, le Conseil du Trésor a augmenté le
plafond des dépenses a $49.8 millions et la construction a commencé en
1975. Les classes devaient commencer en septembre 1978 et 1le
déménagement d'Ottawa doilt étre terminé a 1'automne 1979. Le colit en
capital est passé a $58 millions. D'apreés le Ministeére, cette hausse
provient en grande partie de 1l'inflation. Pour 1980-1981, la premiere
année compléete de service, on prévoit des colits d'exploitation de
$11.6 millions et l'utilisation de 308 années-hommes.

3.93 A notre avis, le Ministére n'a pas fait preuve d'un souci
suffisant d'économie dans la planification du projet de 1'Institut de
formation. La documentation formelle portant sur les besoins de
formation interne et les analyses des options permettant de faire face
a ces besoins étaient insuffisantes.

3.94 Le Ministere n'a pas préparé d'étude formelle des avantages
et des colits du projet, ce qui aurait di étre fait dans les premiers
stades de la planification. En outre, le Ministeére n'a pas
suffisamment consigné les colits et les avantages des diverses options
permettant de faire face aux besoins de formation interne. Les
options possibles comprenaient, notamment, un programme de
construction supplémentaire et la décentralisation par étapes de la
région de la Capitale nationale.

3.95 Les prévisions de formation présentées a 1'appul de la
demande initiale d'approbation du projet ne tenaient pas compte d'une
réduction de la demande de formation des cadets de la Garde cdbtiere a
Cornwall & la suite d'une décision de conserver en Nouvelle-Ecosse
toute la formation des- cadets. La direction du Ministere a cependant
indiqué que de nouvelles demandes visant d'autres types de formation
maritime compenseralient cette diminution et la prévision initiale n'a
pas été modifiée. En outre, les prévisions n'estimaient pas la
demande en termes de journées ou d'années de formation et ne
comportailent pas d'analyses écrites du calendrier des cours et des
taux d'utilisation des installations.

3.96 Les procédés de révision au sein du Ministeére n'ont pas
suffi a empécher que les dimensions des installations projetées
n'augmentent de 70,00 pieds carrés apreés 1'approbation du concept. Un
rapport financier complet au cours de la phase de planification et
d'évaluation aurait mis en relief le colit de 1'augmentation.

3.97 Transports - Systeéme de gestion du trafic maritime de la
Cbte ouest. Le projet d'un systéme de gestion du trafic maritime de
la Cbte ouest (G.T.M.) du ministére des Transports a pour but de
réduire les risques de collision ou de naufrage ainsi que de réduire
le risque que des agents polluants n'endommagent 1'environnement de la



Cbte ouest. Le projet a été proposé sous forme d'un systeme de
développement, afin de permettre a 1'Administration du transport
maritime du Ministére "d'innover et d'adapter les systémes et les
techniques du contrbéle de la circulation aérienne a la circulation
maritime, dans la mesure ou 1ls sont applicables". Le projet comprend
la construction d'installations télécommandées de radar sur la cbte
inférieure de la Colombie-Britannique afin de surveiller le trafic
maritime. Au moyen de liens radios et de liens micro-ondes et de
systémes automatisés de repérage, la Garde cdtiere surveillera les
mouvements des navires et fournira aux marins des renseignements
météorologiques ainsi que des renseignements sur le trafic maritime.

3.98 Le projet, d'abord approuvé par le Conseil du Trésor en 1974
a un colt estimatif de $12 millions, est maintenant évalué a $18
millions par suite de l'inflation et des modifications a la
conception. On s'attend a ce qu'il soit entiérement en service a la
fin de 1978.

3.99 Notre vérification n'a pas révélé de lacunes majeures du
projet G.T.M. de la Cbte ouest. Nous avons cependant trouvé certaines
faiblesses au niveau des renseignements a 1l'appui de 1'approbation du
systéme et a celuil du systéme de colit du projet. Le Ministére n'a pas
défini clairement les buts expérimentaux du projet. Des solutions
possibles et moins coliteuses, comme un systéme radio navire-terre avec
relevé manuel n'ont pas été compléetement explorées et consignées. On
a demandé 1'approbation, d'apreés des estimations grossieres des coiits,
avant la fin des études de génie. Le systéme de colit ne signalai't
pas le colit des services fournis par les spécialistes du Ministeére et
ne comparalt pas le détail des colits avec les estimations pour des
portions clés du projet.

3.100 Puisque ce projet constitue un systeme de développement,
1'Administration du transport maritime devrait procéder a une revue
apreés coup pour assurer que l'on en retire le maximum d'avantages et
pour aider a la planification de systémes futurs de gestion du trafic
maritime.



4
MESURER ET AUGMENTER LE RENDEMENT
Données de base

4.1 La croissance des gouvernements depuls les 15 dernieéres
années a été si considérable, qu'elle a fait naitre dans la plupart
des pays une préoccupation croissante a 1'égard du rendement de
l'administration publique. On tente de maintes facons d'en mesurer le
rendement et de 1l'améliorer.

4.2 Les méthodes traditionnelles employées dans le secteur privé
et au gouvernement préconisaient une surveilillance quotidienne étroite
afin d'améliorer le rendement. Le secteur privé a été le premier a
mettre au point des techniques permettant de contrdler la productivité
et de l'améliorer. Mesurer la productivité est un concept
relativement nouveau au gouvernement. Lorsqu'ils tentaient de mesurer
le rendement de leurs opérations, les administrateurs de la Fonction
publigque concentraient leurs efforts surtout sur le rendement ou la
productivité de 1l'effectif.

4.3 Au Canada, le rapport de la Commission royale d'engquéte de
1962 sur l'organisation du gouvernement (Glassco) a généré une
nouvelle vague d'intérét pour les principes et les pratiques de la
gestion moderne. La Commission a recommandé de redéfinir le rdle de
gestion du Conseil du Trésor dans la Fonction publigue. Au méme
moment, les sous-ministres ont vu accrolitre leurs responsabilités
concernant la gestion des ressources de leurs ministéres. Suite a
1'approbation gouvernementale des recommandations Glassco, 1le
Secrétariat du Conseil du Trésor a entrepris d'élaborer des politiques
et des lignes directrices a 1l'échelle du gouvernement, afin d'aider
les ministeres et les organismes a améliorer la qualité de la gestion
ministérielle.

4.4 Au cours des années 60, on a mis au point et lancé un
Systéme de planification, programmation et budgétisation (P.P.B.S.).
Il en a découlé un intérét sans précédant pour la mesure de la
performance pour déterminer le rendement et l'efficacité des
programmes.

4.5 En 1973, le Conseil du Trésor a ordonné aux ministeéres et
organismes d'implanter partout ou c'étalt possible le systéme de
mesure de la performance des opérations (S.M.P.0O.), afin d'étayer les
prévisions de programme 1977-1978. Environ 65% des fonctionnaires
travaillaient dans des domaines qui se prétaient selon le Conseil du
Trésor a la mesure de la performance. Les objectifs du S.M.P.O.
étaient les suivants:

-étayer les budgets des ministeres, améliorer le contrdle de
l'effectif par les ministéres et le Conseil du Trésor et démontrer
l'effet de la gestion par des changements dans le rendement; et

-fournir des renseignements utiles, directement reliés a la gestion



guotidienne des programmes gouvernementaux.

4.6 En 1976, le Conseil du Trésor a réitéré sa décision de 1973
d'encourager la mesure de la performance. Sa circulaire n° 1976-25
ordonnait d'accélérer 1'implantation de la mesure de la performance et
de la terminer d'ici 1980. Elle expliquailt la demande antérieure du
Conseil du Trésor. Elle insistait particuliérement sur les besoins
des gestionnaires de programme d'avoir a leur disposition des mesures
de performance, afin de faciliter la gestion interne et la répartition
des ressources. Si ces mesures sont appropriées, elles pourraient
servir d'appul aux prévisions de programmes. La politique du Conseil
du Trésor concernant la mesure de la performance vise la mesure du
rendement et de l'efficacité. Ce chapitre ne traite que de la mesure
du rendement des opérations nécessitant un personnel nombreux.

4.7 En 1976, le Président du Conseil du Trésor a falit rapport a
la Chambre des communes du déroulement, des réussites et des problemes
gquil se sont posés lors de 1l'implantation des systeémes de mesure de la
performance. Il signalait dans ce rapport que les systémes de mesure
de la performance visailient le travail de 166,000 employés du
gouvernement, soit 39% de 1l'ensemble de 1l'effectif autorisé.

4.8 En décembre 1977, le Président du Conseil du Trésor
présentalt un rapport plus approfondi a la Chambre des communes sur la
mesure de la performance. Ce rapport avait pour but d'encourager les
ministeres et de les aider a respecter le délai de 1980 fixé par le
Conseil du Trésor. Ce rapport disalt entre autres que:

"La mesure de la performance doit étre considérée comme une partie
intégrante et indispensable du processus de gestion des programmes,
car elle donne aux responsables les renseignements dont ils ont besoin
pour contrdler les opérations et pour bien rendre compte des deniers
publics qui leur sont confiés.™

4.9 L'insistance accordée a 1l'importance de la mesure de la
performance dans le gouvernement du Canada démontre que 1l'on reconnalt
davantage, dans 1'ensemble du gouvernement, 1'imputabilité quant a la
valeur recue en contrepartie de 1l'argent dépensé. La surveillance et
l'amélioration de la productivité du travail sont rarement une téche
facile; elles sont peut-étre plus difficiles dans le secteur public
qgque dans le secteur privé. Il n'en reste pas moins que 1'usage
efficace des effectifs constitue une responsabilité fondamentale de
l'administration. Cette derniere doit accorder au rendement toute
l'attention voulue, afin de répondre aux attentes du Conseil du Trésor
exposées dans ses directives et de subir avec succes 1'examen de
vérification de ce Bureau, comme le prévoit la Lol sur le vérificateur
général.

Portée

4.10 Lors du lancement des mesures de la performance, on avait
tendance, a juste titre, a s'attacher a des activités a caractere
répétitif, de traitement ou de production. Ce genre de travail
touchait un grand nombre de fonctionnaires. Il était plus facile de



gquantifier la qualité du travail, les niveaux de service et les coflits
de main-d'oeuvre et de comprendre et d'implanter les techniques
permettant de quantifier ce genre d'activité.

4.11 Dans le domaine du rendement en général, nos premiers
travaux ont porté également sur des opérations de traitement, comme
des groupes de commis nombreux remplissant les mémes fonctions et ou
la productivité de l'effectif constituait une préoccupation importante
pour 1l'administration. Nous nous sommes surtout attachés aux:

-systeémes de mesure de la performance quli avaient été implantés suilte
aux directives du Conseil du Trésor; et

-—autres moyens que la gestion avait utilisés pour mesurer, contrdler
et améliorer la productivité de 1l'effectif.

Nos vérifications ont porté sur la mesure de la performance dans douze
ministéres et seize principaux domaines d'activité regroupant environ
100,000 années-hommes. Nous avons étudié la plupart des principales
mises en application de la mesure de la performance en vigueur en
1978.

Critéres de vérification

4.12 Nous avons fixé et éprouvé les criteres de vérification de
la mesure du rendement durant les premiers stades du projet T.R.A.C.E.

Ils respectent les lignes directrices générales du Conseil du Trésor
sur la mesure de la performance, mais ils les interpreétent de facon a
fixer des normes plus précises aux fins de nos vérifications: des
normes par rapport auxgquelles nous pouvons évaluer les systémes de
mesure de la performance et du contrble de la productivité. Ces
critéres insistent surtout sur l'utilisation des renseignements dans
la gestion quotidienne des opérations. Ils sont soumis a un examen
constant et peuvent étre modifiés au cours des prochains programmes de
vérification.

4.13 Les gestionnaires de la Fonction publique devraient
survelller de pres leurs opérations et chercher des moyens d'augmenter
le rendement. Il faut a cette fin mesurer la performance des
opérations et en faire rapport. Le rendement croissant nous oblige a
utiliser des indices de la performance afin de relever les
améliorations possibles. Les criteres de vérification gue nous avons
utilisés pour répondre a ces questions sont donnés dans les
paragraphes suivants.

4.14 Les mesures de la performance doivent étre pertinentes et
exactes.

-I1 faut définir clairement les extrants et les mesurer correctement.
Les définitions et les mesures doivent étre modifiées pour traduilre
les modifications apportées a la nature des résultats. Il ne faut
avolr recours aux mesures de remplacement gue lorsgue les
circonstances le justifient.



-Les caractéristiques de 1l'extrant, comme la qualité et le niveau de
service doivent étre clairement précisées. Lorsque c'est possible,
les rapports sur la performance doivent comprendre des indices de ces
caractéristiques.

-Les intrants devraient étre reliés aux extrants qu'ils génerent. Il
faut que les reéglements sur les répartitions des intrants soient
justes. Il faut tenir compte dans les calculs des ajustements des
modifications importantes dans la quantité de travail en cours.

-T1 faut vérifier l'exactitude et la fiabilité des extrants et des
intrants.

4.15 La performance doit étre adéguate par rapport a une norme.

-La norme ou la méthode de la comparaison doit étre adéquate.
Lorsqu'il est justifié de le faire, celle-ci devralt s'appuyer sur des
techniques de mesure du travail généralement acceptées.

-I1 faut fixer une norme ou une base de facon uniforme d'un lieu a
l'autre de travail dans les opérations décentralisées. Il faut tenir
compte des conditions locales, afin gque les comparaisons de 1la
performance entre les régions soient significatives.

-performance par rapport aux normes ou bases connexes. Lorsque des
normes ont été fixées par une mesure de travail, le but individuel a
atteindre devrait étre 100% de ces normes. Au cours d'un certain
temps, la performance minimale acceptable d'un groupe devrait étre de
80%.

4.16 Les rapports doilvent étre adaptés aux besoins de la gestion.

-Les indices de la performance doivent étre utiles pour les
gestionnaires de programme. Il faut éviter de grouper, d'une maniere
non pondérée, des données sur des éléments d'extrants sensiblement
différents.

-I1 faut remettre a la gestion les rapports en temps opportun pour
gu'elle puisse les utiliser. Ces rapports doivent étre résumés et
devraient mettre en évidence les détails importants.

4.17 I1 faut utiliser les données sur la performance pour
améliorer la productivité.

-T1 faut fixer des objectifs soit en termes de performance absolue ou
en termes d'amélioration par rapport a une période précédente. Les
données sur la performance devraient indiquer si les objectifs sont
atteints et les domaines ou 1l est nécessalre d'apporter des
correctifs. Lorsque l'on se fonde sur des comparaisons historiques
pour signaler les niveaux de rendement, 11 faut procéder a une analyse
complémentaire afin d'indigquer dans quelle mesure i1l est possible
d'améliorer la productivité.

-I1 faut rechercher systématiquement le rendement accru et 1'évaluer.



Les technigques reconnues, comme la mesure du travail et 1'analyse de
l'organisation et des méthodes doivent étre utilisées a cette fin.
Lorsque les circonstances le permettent, 11 faut songer a utiliser
l'informatique. Toutes les modifications doivent étre évaluées avant
d'étre implantées et 11 faut surtout analyser les données sur la

performance antérieure.

-TI1 faut utiliser les données sur la performance pour motiver les
employés et les gestionnaires a améliorer la productivité. Il est
indispensable de faire connaitre aux personnes et aux groupes le
rendement que l'on attend d'eux. Des initiatives comme celles que
suggere la recherche actuelle sur les qualités de la vie au travail
peuvent constituer des moyens utiles d'améliorer 1'ensemble de la
productivité.

-I1 faut utiliser les données sur la productivité pour évaluer les
besoins futurs en ressources. Il faut également les utiliser dans le
processus d'établissement de budget, afin de trouver de meilleures
facons de présenter les programmes.

4.18 I1 faut tenir a jour les mesures et les rapports sur la
productivité.

-I1 faut modifier la cueillette des données et les méthodes d'analyse
afin de corriger les défauts décelés.

-I1 faut tenir compte des projets d'informatisation ou de mécanisation
gqui ont des répercussions sur la main-d'oeuvre d'une opération et il
faut réviser en conséquence les indices de productivité de la main-
d'oeuvre.

-I1 faut modifier selon les besoins les systémes de mesure de la
performance, afin de tenir compte des modifications apportées au
programmes suite a 1l'adoption de nouvelles lois.

Conclusions de la vérification

4.19 Le Secrétariat du Conseil du Trésor a été le premier a
définir les questions quili entourent la mesure de la performance. Le
Conseil du Trésor a fait connaitre, par ses directives et ses examens

de la conformité, 1l'importance gu'il attache a cette responsabilité
fondamentale de la gestion.

4.20 Lors d'une examen de 16 systémes de mesure de la performance
gqui regroupent 100,000 années-hommes réparties dans 12 ministres, deux
systémes seulement nous ont apparu satisfaisants. La plupart des
systémes étudiés n'ont pas constitué un élément important dans le
processus de gestion de programme. En général, les systémes ne
répondalient pas aux besoins de renseignements du gestionnaire des
opérations qui doit prendre les décisions quotidiennes nécessalres au
contrdle de la productivité.

4.21 Dans la plupart des opérations gue nous avons vérifiées, la
gestion ne connaissait ni le niveau réel du rendement, ni la mesure



dans laquelle il pouvait étre augmenté. Dans la plupart des
situations ou l'effectif est nombreux, on ne déployait pas les efforts
suffisants pour augmenter la productivité.

Constatations de la vérification

4.22 Les données sur la performance devrailient surtout servir a
aider les gestionnaires a trouver des moyens plus efficaces de
présenter les programmes. En pratique, l'utilisation des mesures de
la performance n'a servi en général gu'a justifier les niveaux actuels
des effectifs et, dans bien des cas, a démontrer la nécessité
d'augmenter le personnel.

4.23 Les examens de conformité effectués par le Conseil du Trésor
invitalent les ministéres a mettre au point et a implanter des mesures
aptes a satisfaire d'abord les besoins de la gestion d'exercer un
contrdle quotidien, plutdbt gqu'a satisfailire les besoins de contrdle
budgétaire du Conseil du Trésor.

4.24 Au cours de nos vérifications, nous avons découvert une
série de problémes précis:

-En général, les gestionnaires des opérations n'utilisent pas beaucoup
les systemes de mesure de la performance mis a leur disposition. Ils
tendent donc a ne pas s'engager envers ces systémes, ni a corriger les
faiblesses gqu'ils comportent.

-Dans nombre de domaines ou les caractéristiques du programme les
justifient, i1l n'existe toujours pas de systéme adéquat pour mesurer
la performance des opérations ni pour en rendre compte.

-On remarque souvent un mangue d'uniformité entre les régions et entre
les bureaux régionaux en ce gui a trait aux méthodes de mesures, aux
normes de performance utilisées et aux comptes rendus de la gestion.
Dans ces cas-ci, i1l est impossible d'établir de comparaisons internes
significatives.

-Des mesures treés différentes de résultats sont rassemblées sans gqu'il
v ailt pondération juste. Il en résulte des trompeurs de la
performance.

-Les données utilisées dans les systémes de mesure de la performance
sont souvent inexactes. La vérification des renseignements
susceptibles de contenir des erreurs n'est pas adéguate.

-Dans la plupart des ministéres que nous avons examinés, on ne pouvait
déterminer si les opérations atteignaient une norme de performance
raisonnable. Dans ces cas, le seul indice de rendement disponible
était la comparailison du rendement actuel avec celuili de la période
précédente. Etant donné que rien n'indique que la performance
précédente atteignait un niveau de rendement raisonnable, cette seule
comparaison fournit peu d'indices de la mesure dans laguelle il est
possible d'améliorer le rendement.



-Dans les rares cas ou l'on disposait de données suffisantes pour
évaluer de facon raisonnable et juste le rendement de 1l'effectif, nous
avons constaté que ce dernier était inférieur au niveau acceptable.
Nous avons obtenu nos estimations des niveaux de rendement en
comparant le temps réel signalé aux normes spécialisées de mesures du
travail pour les travaux accomplis. Les normes gui ont servi a la
comparalson sont reconnues a 1'échelle internationale et ne sont pas
particulierement exigeantes en ce qul concerne le rendement des
employés. Les niveaux de rendement que nous avons examinés donnaient
une moyenne de 65%, ce qui indigque que, par rapport a notre critere de
80%, 11l y a encore maintes possibilité d'augmenter la productivité.
Seul un programme d'amélioration sérieux et bien planifié pourra
apporter ces améliorations. Cependant, les avantages possibles sont
élevés. Par exemple, si le niveau de rendement passailt de 65% a 80%
dans un ministere dont 1l'effectif s'éleve a 10,000 années-hommes, on
pourrait prévoir une réduction des coflits de $30 millions par année.
Autrement dit, si les 166,000 années-hommes que le Conseil du Trésor
juge possible de soumettre a la mesure de la performance augmentaient
leur rendement de 1%, le gouvernement pourrait économiser annuellement
une somme d'environ $25 millions. Malgré les demandes accrues de
services, 1l est possible d'augmenter la productivité par une
planification sérieuse, en profitant du départ volontailire de certains
et en n'embauchant aucun nouvel emplové.

-Les ministéres guil ont des programmes de traitement utilisant un
grand nombre d'employés n'accordent pas assez d'importance a
l'utilisation de techniques généralement reconnues qui font augmenter
la productivité de 1l'effectif, comme 1l'analyse de 1l'organisation et
des méthodes et 1ls n'appliquent pas les normes de travail
appropriées.

Recommandations

4.25 Les ministéres et organismes devraient mettre en place des
systémes de mesure de la performance, gqui répondent aux besoins des
gestionnaires, afin de contrdler les opérations dont ils sont
responsables. Les mesures de la performance devraient aider aux
gestionnaires a prévoir des méthodes plus efficaces par rapport au
colit de présenter leur programme. Dans la mesure du possible, ces
mesures devraient également servir a étayer les prévisions de
programme et le budget.

4.26 Les gestionnaires des opérations de traitement utilisant un
grand nombre d'employés devraient utiliser davantage les technigues
reconnues d'amélioration de la productivité. Il faut compter parmi
celles-ci l'analyse de 1l'organisation et des méthodes et la mesure du
travail.

Cas de mesure du rendement dans les ministéres

4.27 Les cas sulvants constituent un résumé des examens gue nous
avons faits d'un certain nombre de programmes dans lesquels on
pourrait raisonnablement s'attendre de trouver une mesure de la
performance.



4.28 Communications Programme du spectre des frégquences radio-
électriques. Le Programme du spectre des fréquences radio-électrigues
du ministere des Communications a pour but d'améliorer et d'étendre
l'utilisation du spectre des fréquences radio-électrigques, afin de
permettre le développement et 1'avancement des communications radio.
Les plans de 1977-1978 prévoient 1,056 années-hommes et des dépenses
d'environ $24 millions.

4.29 Depuilis les Prévisions de 1975-1976, le Ministeére se sert de
son systéme de mesure du rendement pour appuyer ses Prévisions de
programme. Notre examen des données a l'appul a soulevé des guestions
gquant a la validité de ces données. Par exemple, certains extrants
étaient des estimations mais les données réelles correspondantes
n'étaient pas déclarées; les extrants dont les estimations et les
chiffres réels étaient fournis présentailent parfois des écarts
importants. Etant donné que le Ministére ne pouvait répondre & nos
questions de facon satisfaisante, nous n'avons pu nous assurer de la
validité des données de rendement utilisées. Depuis notre
vérification, le Ministére a pris des mesures en vue de corriger cette
situation.

4.30 Nous étudions également ce systéme de mesure du rendement
dans le chapitre 15 de ce Rapport dans le cadre du sommaire de notre
vérification du ministére des Communications.

4.31 Emplol et Immigration - Politique relative a l'immigration
et a la population. Le groupe de la Politigque relative a
l'immigration et a la population de la Commission de l'emploili et de
l1'immigration du Canada emploie environ 2,000 personnes afin de
surveiller les arrivées au Canada et de veiller a 1'établissement des
immigrants au pays.

4.32 Le systéme de mesure de la productivité nationale de
1'lmmigration fournit des rapports mensuels depuils octobre 1976. On y
trouve un indice d'efficacité pour chagque région et, pour 1'ensemble
du secteur a partir de normes estimatives.

4.33 Ce systéme de mesure de la productivité accuse des lacunes
graves:

-Les normes couvralent seulement une partie du travailil réalisé dans
les bureaux de district et les bureaux locaux. On se sert d'un indice
multiplicateur variant entre 2 et 4 pour rendre compte de toutes les
autres ressources, comme la surveillance, les voyages ou le temps non
occupé et d'autres activités guil ne sont pas mesurées. En d'autres
termes, le travail réellement mesuré ne comptailt que pour 25% a 50% du
temps total prévu. L'emploi d'un facteur multiplicatif aussi
important nous paralt impropre et rend trés incertaines les

comparalsons entre périodes ou régions.

-Le systeme ne faisalit aucune distinction entre les bureaux a dotation
en main-d'oeuvre minimum, ceux ou le personnel est obligatoirement de
service et ceux ou les effectifs pourraient étre en rapport direct



avec le volume de travail.

-Les rapports de performance ne comportaient pas d'indicateurs de
qualité et de niveau de service.

4.34 Il n'a pas été établi que la direction faisait appel aux
renseignements fournis par le systéme de mesure de la productivité ou
par d'autres techniques d'amélioration de la productivité pour
accroitre l'efficacité de la main-d'oeuvre de ce groupe.

4.35 Ce systéme de mesure de la productivité et ceux décrits dans
les trois sections cili-apres sont également étudiés au chapitre 14 du
présent Rapport dans le cadre du résumé de notre vérification de la
Commission de l'emploi et de 1l'immigration du Canada.

4.36 Emploil et Immigration - Programmes des prestations. En
1976-1977, le groupe des Programmes des prestations, connu auparavant
sous le nom de Commission de 1'assurance-chfémage, employait plus de
10,000 personnes afin de fournir un revenu d'apport temporaire et
d'autres services, aux travailleurs y ayant droit en vertu ce la Loi
de 1971 sur 1l'assurance-chémage, 1979-1971-1972, c-48. Ces services
sont fournis dans tout le Canada par 1l'entremise de plus de 300
bureaux de district.

4.37 Le systéme de mesure de la productivité utilisé au sein du
groupe des Programmes des prestations a été perfectionné au cours des
10 dernieres années et se trouve maintenant a étre le plus complet et
le plus avancé au sein de la Commission, et un des plus avancé de tout
le gouvernement canadien. Ce systeme comporte tous les éléments
essentiels a la mesure efficace de la productivité et posseéde
plusieurs indicateurs clés de "l'efficacité opérationnelle" permettant
a la direction d'évaluer la qualité et le niveau des services fournis.
La productivité générale est mesurée a l'aide de colits unitaires et
le rendement de chacun des services, a l'aide de normes de travail.

4.38 Nous avons remarqué peu de faiblesses technigques dans les
systémes de mesure de la productivité de ce groupe. Certaines lacunes
nous sont cependant apparues sur le plan de l'amélioration de la
productivité, lacunes qui diminuent le profit a tirer des données
fournies par les systémes de mesure de la productivité.

4.39 Les régions n'ont pas pleinement profité des efforts
considérables déployés par 1'Administration centrale en matiére de
normes de travail. Certaines utilisaient les normes nationales de la
Commission pour calculer leurs niveaux de rendement, mais d'autres ont
mis au point leurs propres "normes" en les fondant sur le rendement
des années précédentes. Ailleurs, on n'utilisalt tout simplement pas
de normes. Il étalit, par conséqguent, difficile de comparer les
niveaux de rendement entre les régions ou d'établir des objectifs de
rendement nationaux.

4.40 Le manque d'uniformité dans les normes est illustré par
l'exemple suivant: un échantillon des plus grands bureaux de la
région de 1'Ontario indique, pour 1977, un rendement moyen de 95% par



rapport aux normes régionales des années passées. Par rapport aux
normes mises au point par l'Administration centrale, le rendement de
ces mémes bureaux pendant la méme période se situerait aux alentours
de 65%; il semblerait donc qu'il vy ait des possibilités de tirer de
grands avantages d'une amélioration du rendement.

4.41 Aucun effort particulier n'avait été fait, ni de groupe
spécialement mandaté, pour appliquer et surveiller les améliorations a
apporter a la productivité. Une meilleure gestion et une orientation
plus précise accroitraient sans doute nettement 1l'efficacité de la
mesure de la productivité et des efforts en vue d'améliorer cette
derniere.

4.42 Emploil et Immigration - Fichier centrai. Le Fichier central
de la Commission de l'emploi et de 1l'immigration du Canada a pour
fonction premieére de délivrer, de traiter et de gérer les numéros
d'assurance sociale des citoyens canadiens et des immigrants recus.
Les demandes de cartes d'assurance soclale sont recues a Ottawa ou y
sont transmises par les bureaux locaux de la Commission. En 1977, 1.2
million de nouvelles cartes et 350,000 cartes de remplacement ont été
délivrées par un total de 236 employés. La plupart des fonctions du
Fichier central qui relévent du travail de bureau sont de caracteéere
répétitif et faciles a mesurer a l'aide des techniques de mesure de la
productivité. L'étude que nous avons faite des contrdles de gestion
au Fichier central a porte sur les éléments qui influent sur le
rendement des opérations.

4.43 La direction du Fichier central a déployé de grands efforts
pour assurer un bon rendement de la production et de 1l'enregistrement.

Elle a mis au point des normes de travail pour certains types
d'activités et les utilise, gquoique dans une mesure limitée, pour
surveilller la productivité. On a opéré certains rajustements dans les
procédés de fonctionnement depuils 1975, malis aucune adaptation des
anciennes normes n'y ayant fait suite, les normes affectées ont tout
simplement été abandonnées. Trente pour cent seulement des activités
mesurables étaient effectivement mesurées. A notre avis,
l1'élargissement et le perfectionnement du programme de mesure du
travalil pourrait conduire a une meilleure productivité.

4.44 Dans guelques sections importantes, nous avons confronté le
temps réel rapporté a des normes mises au point a cette fin a partir
des données de normes internationales acceptées. Il en est ressorti
que la productivité du Fichier central était de 1l'ordre de 65%, ce qui
donne a penser qu'il y a moyen d'accroltre encore nettement

l'efficacité de ses opérations.

4.45 Emploi et lmmigration Politique du marché du travail. Le
groupe de la Politique du marché du travailil de la Commission de
l'emploi et de 1'immigration du Canada emploie quelgque 11,000
personnes afin de fournir des services d'emploi au public, comprenant
la consultation, les tests, la formation et les données ayant trait
aux emplois disponibles.

4.46 Le groupe de la Politigque du marché du travailil compte des



secteurs importants qul se prétent a la mesure de la productivité.
Pourtant, seulement quelques régions faisalient rapport sur
l'utilisation de la main-d'oeuvre et la mesure de la production
nationale ne couvrait que les volumes, comme le nombre d'inscriptions,
de placements, etc. La productivité nationale ne pouvait donc pas
étre mesurée ni faire 1l'objet de rapports réguliers.

4.47 Les données recueillies servalient essentiellement a appuyer
les demandes budgétaires de ressources en années-hommes. Notre
vérification a révélé plusieurs difficultés a cet égard, dont les
suivantes:

-Les normes étailent fondées sur des estimations qui n'ont pas été
validées par des techniques de mesure du travail.

-Les données comportaient de graves erreurs. Par exemple, les données
de mesure de la productivité cumulées mensuellement indiquent, pour
1977-1978, un nombre de placements de 30% inférieur a celuil gu'un
autre systéme de contrdle de la Commission indique pour la méme
période.

-Les définitions des catégories d'extrants n'ont pas été clairement
comprises et ont fait l'objet d'interprétations différentes d'un
usager a 1l'autre.

-On a fait un nombre excessif de comptes portant sur les volumes.

Il s'ensult que les données n'étaient guere dignes de foil et peuvent
difficilement servir a contrdler le rendement. Le Groupe disposait de
peu d'informations propres a orienter et a appuyer les efforts

d'amélioration de la productivité.

4.48 Affaires extérieures - Bureau des passeports. Le Bureau des
passeports délivre des documents de voyage aux citoyens canadiens et a
certains résidents permanents du Canada. Les passeports délivrés a
Ottawa sont expédiés par la poste et également, dans un nombre
croissant de cas, remis directement au comptoir dans sept bureaux
régionaux. Le Bureau, avec un effectif de 387 personnes et un budget
de fonctionnement de $8.7 millions, a délivré environ 745,000
passeports en 1977-1978.

4.49 L'efficacité du bureau est en fonction de sa capacité a
planifier les demandes de service et a répondre rapidement a ces
dernieres, lesquelles d'ailleurs varient selon les saisons. Selon les
circonstances, le Bureau doit voir a une utilisation judicieuse de
l'effectif régulier, de l'effectif temporaire et des heures
supplémentaires de maniére a délivrer les passeports a un colit minimum
tout en offrant un niveau de service acceptable. Nous avons vérifié
les contrdles de gestion du Bureau des passeports et, en particulier,
nous avons examiné et vérifié la pertinence des normes de temps
utilisées pour contrbler le rendement des opérations.

4.50 Le Bureau des passeports a fait de grands efforts pour le
bon rendement de la gestion de ses opérations. On a réussi a réduilre



les coflits. La correction des failblesses relatives a la mesure de la
productivité, qu'a révélées notre vérification, viendrait accrolitre la
valeur de ces efforts.

4.51 Le Bureau des passeports a récemment mis a jour ses normes
de travail. Notre enquéte a révélé des faiblesses en ce gul a trait a
la technique utilisée. Une vérification de 10 normes de temps,
représentant 36% du travail mesuré, a révélé que ces normes avalient
été surévaluées si on les comparalt a des normes scientifiques de
temps. La correction de ces normes ne pourra pas, en soi, modifier le
rendement actuel du Bureau des passeports. Cependant, elle pourrait
modifier la précision des mesures du niveau réel de rendement,
permettant ainsi d'identifier de maniére plus précise les possibilités
d'amélioration de la productivité.

4.52 En collaboration avec le Ministére et en nous basant sur
les normes vérifiées, nous avons établi une estimation de 1la
productivité du travail mesuré en le comparant a des normes
scientifiques de temps. L'analyse a indigqué que la productivité
réelle atteignait un niveau presque satisfaisant, comme nous 1'avons
mentionné dans la section de ce chapitre gquili tralte de nos critéres de
vérification.

4.53 Affaires Indiennes et du Nord canadien - Parcs nationaux.
Le Budget des dépenses du ministéere des Affaires indiennes et du Nord
canadien comprenaient 2,736 années-hommes pour 1l'administration et
l'entretien des 28 parcs nationaux du Canada au cours de 1'année
terminée le 31 mars 1978. Le colit des salaires et traitements
s'élevait a $28 millions.

4.54 Notre vérification comprenait un examen de la disponibilité
et de l'emplol des procédés quli convenalent pour mesurer et faire
rapport du rendement des opérations ou 11 y avait lieu. Notre
principale constatation dans ce secteur est que la gestion ne
disposait pas de moyens adéquats pour mesurer le rendement. Les
systémes existants d'information de la gestion n'étaient pas une base
efficace de contrdle et d'évaluation de la productivité.
L'administration des Parcs Nationaux n'avait pas de normes approuvées,
ni de base, d'envergure nationale, pouvant servir de criteéres a la
planification, a la mesure et a 1l'évaluation des activités de
préservation et de récréation. On peut élaborer des normes pour
nombre d'activités et la direction elle-méme a reconnu cette
possibilité (par exemple, les services des gardiens et les activités
d'entretien) .

4 .55 Sans normes de productivité, la direction a du mal a évaluer
uniformément les demandes de ressources, ne disposant pas de criteéres
pour mesurer ces demandes. Il n'y availt donc pas de base statistique
objective pour assurer que les prévisions annuelles aux titres des
opérations et de l'entretien étaient au niveau approprié ($58 millions
pour 1977-1978). Les surintendants des parcs n'avaient pas de base
pour quantifier et justifier les suppléments de ressources, tandis que
l'actif des parcs augmentait grdce aux terrains de camping plus
vastes, aux nouveaux terrains de golf et aux circuits supplémentaires,



etc.

4.56 Défense nationale - Entretien des installations. Le Génie,
construction, activité majeure dans les Forces armées du Canada,
entretient 32 bases et 28 stations d'un bout a l'autre du Canada
renfermant quelgque 35,000 installations. En 1975-1976, on a consacré
$126 millions et 6,500 années-hommes a l'entretien des installations,
qui comprend la réparation et l'entretien des bétiments, des terrains
et des travaux.

4.57 Des études, au début des années 70, cherchaient a déterminer
la faisabilité des mesures de productivité au titre de 1l'entretien des
installations. En 1975, le Commandement des transports aériens a mis

a l'essal un projet de systeme de mesure; 11 a conclu que l'efficacité
était mesurable, mais que le rendement ne 1l'était pas. Le Département
de la défense aux Etats-Unis a élaboré des normes techniques de
productivité retenues par 1'industrie. La mise en oeuvre de ces
normes a augmenté la productivité dans les opérations d'entretien des
biens fonciers du ministére de la Défense, démontrant les grandes
économies qu'on peut réaliser gridce a des systemes efficaces de mesure
du travail. Cependant, on n'a guéere fait état des possibilités
d'épargne qu'ouvrirait au Ministere 1'implantation d'un régime de
mesure du rendement. Depuls la fin de la vérification, le Ministére a
poursuivi 1l'élaboration et 1l'essali des procédés servant a mesurer
l'efficacité de 1l'entretien des installations. Ces procédés seront
d'usage général en 1978. Une autre étude des normes de rendement
techniques se poursuit en 1978.

4.58 Les systeémes de rapports ministériels ont accumulé les colits
pour des installations trés diverses en fait de vieillissement,
d'envergure de genre de construction et d'état. Les données du colt
unitaire qui en résulte ne permettent pas a la gestion de faire des
comparaisons utiles. Un regroupement plus homogéne de ces
installations aurailt permis a la direction de tirer meilleur parti des
données dans le contrble des colits. Le Ministere nous a informés
gu'au cours de 1978, on dote toutes les bases d'un systeme de contrble
du travail et des colits qui, harmonisé avec le systeme actuel
d'enregistrement des propriétés fonciéres permettra une présentation
utile des cofits y compris ceux gue nous avons recommandés.

4.59 Santé nationale et Bien-étre social Programmes de la
sécurité du revenu. Le ministere de la Santé nationale et du Bien-
étre social emploie plus de 2,000 personnes dans 1l'administration des
Programmes d'allocations familiales et de sécurité de la vieillesse.
Notre vérification s'est concentrée exclusivement sur le systeme de
mesure de la productivité des Programmes de la sécurité du revenu.
Nous n'avons pas étudie d'autres aspects importants du rendement comme
les efforts d'amélioration de la productivité.

4.60 Notre examen du systéme de mesure de la productivité n'a
révélé que des faiblesses mineures dans le contrdle. Nous avons
constaté gque l'administration soutenait le systéme et utilisait les
données sur la productivité dans le contrdle du rendement des
opérations. L'administration maintenait également activement la



pertinence et la validité du systéme en tenant compte des changements
dans la loi et les opérations. Au cours des 18 derniers mois, les
administrateurs ont modifié le systéme pour encore améliorer la
validité et la présentation des données dans les rapports.

4.61 La mesure de productivité des Programmes de sécurité du
revenu fait également 1'objet d'une discussion au chapitre 17 du
présent Rapport dans le cadre du résumé de notre vérification du
ministere de la Santé nationale et du Bien-étre social.

4.62 Revenu national - Douanes et Accise - Opérations
commerciales. Le programme des Douanes et Accise a pour but
d'établir, de percevolr et de contrbler les droits et les taxes qui
frappent les marchandises importées ou produiltes au Canada et
d'exercer un contrbdle sur le mouvement international des personnes et
des marchandises. En 1976, le Secrétariat du Conseil du Trésor
évaluait a environ 6,500 le nombre d'années-hommes qui, sur les 10,016
années-hommes du Ministére, pouvalent faire 1'objet de mesures du
rendement.

4.63 Depuis 1970, le Ministere travaille activement a la
définition des mesures de la productivité. Il a préparé des procédés
standard d'exploitation pour la plupart des tdches qui composent 1le
r6le douanier. Pour chaque type de procédé d'exploitation, également
nommé indice secondalre, le Ministere a préparé des normes technigues
de productivité. Il a également mis au point un indice de
productivité unique pour la sous-activité Examen et contrdle des
opérations commerciales, qul est le temps consacré a chaque opération
commerciale. Cependant, 1l n'est pas significatif de comparer la
valeur de 1'indice de productivité a celle de 1'année de référence,
étant donné que la combinaison d'indices secondaires qui forment
l1'indice de productivité peut varier au fil des ans. Ainsi la valeur
de 1'indice et la productivité signalée peuvent varier, que le
rendement ait varié ou non.

4.64 Méme si le Ministére s'est efforcé d'enregistrer et de
communiquer des données sur la mesure de la productivité, ces
dernieres ne se sont révélées utiles gu'en partie. Les gestionnaires
n'ont que treés peu utilisé ce genre de données, car la présentation et
le contenu des rapports ne favorisaient pas la formulation de
décisions sur la répartition détaillée des ressources. En
conséquence, le personnel de gestion a tous les niveaux, des bureaux
de douane a l'administration centrale, ne recevait pas les
renseignements nécessaires sur le rendement des opérations dont il
avait la responsabilité.

4.65 L'insucces du programmes de mesure de la productivité des
opérations peut étre attribué a plusieurs facteurs, notamment:

-au défaut de tenir a jour les normes de travail;

-au défaut de déterminer un moyen d'adapter 1'indice de productivité
aux modifications que subit la combinaison des indices secondaires; et



-a la validité et 1l'utilité douteuses des renseignements fournis a la
gestion.

4.66 Le Ministere a admis les problémes susmentionnés et i1l tente
présentement de leur donner suite en reconsidérant la facon d'aborder
la mesure de la productivité.

4.67 Nous trailtons également de ces systémes de mesure de la
productivité dans le chapitre 18 du présent Rapport, dans le cadre du
résumé de notre vérification de ce Ministere.

4.68 Revenu national - Impdt - Activité d'exécution. L'activité
d'exécution au ministére du Revenu national, Impdt s'occupe des
mesures qui assurent le respect de la loi. Dans les sous-activités

gue nous avons étudiées, on fait appel a environ 5,000 années-hommes
pour assurer la mise a exécution de 12 millions de déclarations
d'impdt sur le revenu de particuliers et de plus de 300,000
déclarations d'impdt sur le revenu de corporations.

4.69 Le Ministere a effectué, en 1970, une étude pilote de la
mesure de la productivité. Les données préliminaires tirées de cette
étude ont servi aux prévisions de programme de 1972-1973. La grande

réforme fiscale de 1972 a anéanti ces efforts de mesure de la
productivité et a considérablement modifié le travail d'exécution.

4.70 Le Ministére a ensuite mis sur pilied un systéme automatisé
complexe de rapport du temps et de la production. En 1976, 1la
division de la Consultation et des Statistiques du Ministeére a passé
le systeéme en revue et a proposé divers correctifs aux probleémes
constatés. Cet examen met en relief la préoccupation du Ministere
d'améliorer son systeéme de mesure de la productivité. L'examen a
soulevé plusieurs lacunes importantes, dont les suivantes:

-Le systeme renfermalt certains renseignements de toute évidence
inexacts.

-I1 v availt des incohérences entre la réalité et les tendances
signalées du rendement. D'apres les données, le rendement
s'améliorait, alors que les narrations laissalent croire a une bailisse
du rendement due a une complexité accrue.

4.71 En 1977, les agents du Conseil du Trésor ont fait un examen
du systéeme de mesure de la productivité. Leurs constatations viennent
a l'appul des conclusions du Ministeére et signalent en particulier
que:

-Les mesures de la productivité utilisées dans les Prévisions de
programme ne justifiaient pas de facon appropriée les demandes de
ressources.

-Les renseignements n'étaient pas présentés de facon a permettre de
mesurer la productivité de l'activité d'exécution.

4.72 Nous avons observé des écarts inexpliqués et un mangque de



continuité chronologique dans les mesures ayant servi aux prévisions
de programme de 1977-1978. Ces lacunes, ajoutées a l'indice élevé
connu d'erreurs, ont sérieusement mis en doute la fiabilité du
systéme. Le Ministere a connu des difficultés répétées a établir une
année de référence pouvant servir a comparer la productivité
ultérieure. Il poursuit ses efforts en vue de corriger et d'améliorer
les lacunes de la mesure de la productivité.

4.73 Ministere des Postes - Traitement du courrier. Le ministere
des Postes utilise une forte proportion de ses années-hommes a des
procédés d'exploitation pouvant faire 1'objet de mesures de la
productivité. Selon les Prévisions de programme pour 1976-1977,
44,000 des 56,000 années-hommes du Ministere ont fait 1'objet de
mesures de la productivité. La majorité de ces années-hommes sont
utilisées pour le tri et la livraison du courrier.

4.74 Nous avons concentré notre vérification sur les mesures de
productivité utilisées pour le contrdle du traitement du courrier.
Nous n'avons pas examiné les mesures de productivité utilisées pour la
distribution par facteurs. Nous croyons savoir gue le Ministeéere
n'utilise plus les indices du systeme de mesure du rendement servant
au contrdle de la productivité des facteurs. Toutefois, on établit
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les tournées des facteurs a l'aide de normes scientifiques de temps.

4.75 A notre avis, le systéme national de mesure du rendement et
les systemes régionaux s'y rattachant présentaient d'importantes
faiblesses lorsqu'il s'agissait de fournir a la direction des
renseignements sur la productivité. La mesure de la productivité en
ce gul a trait au traitement du courrier était trop simplifiée et, par
conséquent, on ne pouvait établir de manieére appropriée 1l'effet des
mesures de réduction des colits, par exemple celles concernant la
mécanisation. Le Ministére admet que la mesure des volumes en termes
de colit-efficacité reste problématique et 11 a mis sur pied des études
pour tenter de résoudre ce probleme important.

4.76 Des données inexactes ont entrainé une sur-évaluation des
niveaux de productivité. En outre, le caracteéere peu slr des données
sur la main-d'oeuvre fournies par le systeéme national a diminué leur
utilité comme base de répartition des ressources.

4.77 L'absence de distinction entre les données de rendement
ayant trait aux divisions ou le travail est fait a la machine et aux
divisions ou le travail se fait manuellement dans les centres
mécanisés d'une part et celles des bureaux ou le tri n'est gue manuel
d'autre part, a diminué l'utilité des données. Le mélange des deux
catégories de données a empéché 1l'utilisation de normes comme celles
gu'utilise le Ministere dans son étude du colit-efficacité de la
mécanisation.

4.78 Les mesures d'extrant, dans le cas du traitement du
courrier, étalent trop simplifiées. Chaque colis, lettre ou imprimé
sans adresse était compté comme constituant un objet de
correspondance, méme si le traitement de ces articles exige des
ressources humaines et financiéres qui varient grandement de 1'un a



l'autre. Puisque les gquantités relatives de ces catégories de
courrier variaient, il en a résulté un calcul inexact de la
productivité et des tendances a ce chapitre en ce gui a trait aux
données fournies dans les rapports de rendement nationaux et
régionaux. Le changement dans les quantités comportalt une proportion
croissante d'imprimés sans adresse qui a contribué a la sur-évaluation
de la productivité.

4.79 Les normes scientifiques, autrefois employées de facon
massive pour la gestion du rendement en ce qui a trait au traitement
du courrier, ne jouent plus un rble significatif a 1l'intérieur des
systémes nationaux ou régionaux de mesure du rendement du Ministeére.

4.80 Gendarmerie royale du Canada - Programme de formation. La
Gendarmerie royale du Canada emploie plus de 550 instructeurs,
administrateurs et employés de soutien dans les techniques de base et
de recrutement, dans la connaissance des opérations internes et dans
le développement de compétences en administration et en gestion. La
Division des dépdts, avec quelque 100 personnes, est un endroit
principal de formation au sein de la Gendarmerie qui, au cours des
années, forme plus de mille stagiaires.

4.81 Notre vérification de la Division des dépdts a révélé que
les systemes existants de renseignements aux gestionnaires ne
prévolent pas 1l'évaluation réguliere du degré d'utilisation des
instructeurs et des installations. Au cours de notre visite a la
Division des dépdts, nous avons calculé l'utilisation des ressources
cette semalne-la et nous avons constaté gu'elle variailt de 27% a 40%
pour les instructeurs et de 19% a 66% pour diverses installations. Au
cours de 1l'année entiere 1976-1977, l'utilisation moyenne des
installations était d'environ 64%. Il semble que la faible
utilisation des ressources d'une année a 1l'autre était surtout
imputable aux contraintes budgétaires et, au cours de chague année,
aux fluctuations du niveau de recrutement. Si l'utilisation était
mesurée réguliérement, les renseignements pourralient inciter a de
nouveaux efforts en vue d'équilibrer le recrutement et l'affectation
des ressources et du personnel de formation.

4.82 Secrétariat d'Etat du Canada - Bureau des traductions.
Pendant 1'année terminée le 31 mars 1977, le Bureau a employé environ
1,800 personnes et a engagé des frais de fonctionnement de gquelque
$36.6 millions. D'apres les relevés de production, le Bureau a
traduit plus de 230 millions de mots au cours de cette période.

4.83 Le compte des mots traduits doit s'effectuer en conformité
avec des procédés standard de compte.