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Questions d’une importance particuliere — 1997

Points saillants

Chaque année, dans ce chapitre, je souligne les principales questions qui ressortent de nos travaux
de I’année, et celles des années précédentes qui continuent de revétir une importance particuliere. Cette
année, je présente les questions que je considere tout particulierement importantes pour le nouveau
Parlement élu en juin dernier.

Les changements qui surviennent dans 1’administration fédérale posent de nombreux défis et
possibilités au nouveau Parlement :

e Dans la conception des nouvelles structures de prestation des services, il faut veiller tout
particulierement a maintenir la reddition de comptes. Des changements sans précédent
sont en cours a I’issue desquels d’importants services publics ne seront plus assurés par des
ministeres. Ces nouveaux mécanismes, qui sont souvent plus complexes, peuvent procurer
des avantages considérables, dans la mesure ou ils ne provoquent pas 1’érosion de la reddition
de comptes.

e Le stress que vit la fonction publique. La fonction publique est une institution vitale en
proie a un stress considérable. Les parlementaires peuvent jouer un rdle essentiel en faisant en
sorte que les mesures de renouvellement de la fonction publique soient adéquates.

o Il faut continuer de surveiller étroitement I’état des finances du gouvernement. Bien que
le déficit ait été réduit, la dette demeure élevée selon les normes historiques et les normes
internationales; il est donc plus important que jamais de posséder de I’information de qualité
sur I’état des finances du gouvernement.

o Il est important de moderniser I’examen parlementaire de tous les champs d’activité du
gouvernement. Le processus annuel d’attribution des crédits ne vise qu’une partie restreinte
des dépenses publiques. L’ information communiquée s’améliore, mais la capacité du
Parlement d’examiner tout I’éventail des besoins du gouvernement doit étre renforcée.

o Le défi posé par I’environnement et le développement durable. La création du poste de
commissaire a I’environnement et au développement durable au sein de notre bureau et
I’obligation pour les ministeres de déposer des stratégies de développement durable sont de
nouveaux outils importants pour traduire les mots en actions.

Les parlementaires disposent de nombreux instruments qu’ils peuvent utiliser pour produire des
résultats positifs dans la gestion des affaires publiques. Toutefois, I’absence d’information adéquate sur
les plans et les résultats limite, dans une certaine mesure, leurs efforts. Cependant, je juge que les efforts
déployés récemment par le gouvernement pour régler ce probleme de longue date sont encourageants.



D’autres questions récentes et qui posent toujours probleme sont exposées a I’annexe au chapitre :

e L’échéance de I’an 2000 pour les technologies de I’information est dangereusement proche,
ce qui pourrait poser un risque pour les programmes et services publics.

e Le Secrétariat du Conseil du Trésor doit jouer un role plus actif dans les grands projets de
technologie de I’information.

e Pour réussir a mettre I’accent sur la gestion axée sur les résultats, plutdt que sur les intrants, le
gouvernement devra assurer un leadership vigoureux et persévérant.

e Le gouvernement doit améliorer sa démarche a I’égard des initiatives de privatisation et de
commercialisation, en veillant a obtenir la juste valeur marchande des actifs cédés et a

communiquer les résultats de chaque initiative au Parlement.

e [l est temps de faire de la fonction de contrdleur une réalité et d’améliorer les compétences du
gouvernement en matiere de gestion financiere.

e Au cours de nos vérifications de I’année écoulée, nous avons cerné certaines possibilités
d’économies.

e Le gouvernement protege mieux 1’ assiette fiscale, mais il reste encore beaucoup a faire.

e [l faut redoubler d’efforts pour maintenir la solide base d’éthique qui existe dans
I’administration fédérale.



Vision

Nous sommes engagés a promouvoir, dans I’ exécution du mandat que nous a confié le
Parlement, une administration gouvernementale responsable, honnéte et productive qui
reflete un engagement envers le développement durable et, de ce fait, a produire des
résultats positifs pour tous les Canadiens.

Mission

Le Bureau du vérificateur général effectue, en toute indépendance, des missions de
vérification et des examens qui fournissent information, assurance et avis objectifs au
Parlement. Le vérificateur général vise ainsi a améliorer le controle parlementaire sur
les deniers publics et a encourager I’emploi des meilleures méthodes de gestion dans
[’administration publique.

Elaboration de la mission

Dans I’accomplissement de notre mission, nous voulons produire des résultats positifs en
favorisant :

¢ un compte rendu juste et honnéte de I’intendance du gouvernement a l’égard des
ressources financieres et autres;

<

Uefficience et la productivité au sein de la fonction publique;

<

la rentabilité des activités du gouvernement,

la perception des recettes dues a I’Etat.

*

Par notre travail, nous voulons aussi :

L 2

fournir une assurance objective a l’égard des questions jugées satisfaisantes ou
insatisfaisantes;

L 2

assurer la conformité aux autorisations;

L 2

prévenir la fraude et la malhonnéteté.



Préparer ’'administration fédérale au XXIl€ siécle :
questions d’une importance particuliére pour le nouveau
Parlement

L’élection de juin a amené 90 nouveaux parlementaires sur la colline du Parlement et en a ramené 211
avec un nouveau mandat. Les membres de cette 36€ 1égislature seront, selon toute probabilité, ceux qui

dirigeront le gouvernement jusqu’au XXI® siecle.

De toute évidence, les parlementaires réfléchissent beaucoup a la facon de produire des résultats positifs
au cours de ce mandat. Une grande partie de leurs travaux porte a juste titre sur des questions de politique,
mais une grande partie consiste également a surveiller les activités de plus en plus complexes de
I’administration fédérale et a lui demander des comptes. C’est la que j’interviens.

Notre bureau existe pour aider le Parlement

Dans notre pays, la culture populaire fait abstraction d’un élément essentiel : mon réle en tant que « chien
de garde » est certes trés important, mais c’est le Parlement qui, en définitive, joue le role de gardien de
I’administration fédérale. En qualité de vérificateur général, mon travail consiste a signaler au Parlement
des questions de gestion de I’administration fédérale, en lui communiquant de I’information actuelle,
pertinente et fondée sur nos travaux de vérification. Mon personnel et moi sommes motivés par la
conviction que les Canadiens méritent une administration qui leur en donne pour leur argent et qui sert
leurs intéréts. Ainsi, nous aidons le Parlement dans son travail qui consiste a tenir I’administration
fédérale responsable.

L’une de mes priorités comme vérificateur général est de trouver des facons de mieux servir le Parlement.
En plus de maintenir une relation de travail productive et de longue date avec le Comité des comptes
publics, nous travaillons énormément pour attirer 1’attention des autres comités parlementaires sur nos

constatations de vérification. Au cours de la 35€ 1égislature, nous avons comparu devant 21 comités de la
Chambre et du Sénat, en plus du Comité des comptes publics. En outre, nous publions désormais des
rapports plus d’une fois par année, ce qui nous permet de communiquer nos constatations plus
rapidement.

Questions auxquelles fait face le nouveau Parlement

Il y a pres de sept ans, au début de mon mandat en qualité de vérificateur général, je n’aurais pu imaginer
I’étendue et le rythme des changements que nous connaissons maintenant dans I’administration fédérale.
Par leur ampleur, ces changements pourraient bien rivaliser avec la restructuration fondamentale de
I’administration fédérale survenue pendant et apres la Seconde Guerre mondiale, et avec I’expansion
importante des programmes publics dans les années 60. Comme bon nombre I’ont constaté, 1’état des
finances du gouvernement, la mondialisation, la révolution technologique et 1I’évolution démographique
et sociétale comptent parmi les facteurs qui entrainent les changements actuels.



La situation a laquelle nous faisons face aujourd’hui n’est pas sans rapport avec celle d’une entreprise qui
connait une restructuration importante - qui se lance dans de nouveaux champs d’activité et en abandonne
d’anciens, au fur et 2 mesure qu’elle se réorganise a I’interne et qu’elle se lance dans de nouvelles
entreprises en coparticipation. Pour ses actionnaires, une importante restructuration apporte sa part de
défis et de risques. La facon dont on se tenait au courant des activités d’une entreprise doit changer bien
souvent, et les questions que les actionnaires doivent suivre de pres peuvent évoluer beaucoup elles aussi.

Evidemment, I’administration fédérale n’est pas une entreprise et les parlementaires ne sont pas les
actionnaires du gouvernement. Quoi qu’il en soit, les changements qui surviennent au sein de
I’administration fédérale comportent des défis et des possibilités semblables pour les parlementaires. Cinq

questions revétent une importance particuliere :

e lanécessité de maintenir la reddition de comptes dans les nouvelles structures de prestation des
services;

e e stress que vit la fonction publique;
e lanécessité de continuer de surveiller étroitement 1’état des finances du gouvernement;

¢ [I’importance de moderniser I’examen parlementaire de tous les champs d’activité du gouvernement;

le défi posé par I’environnement et le développement durable.

Dans nos vérifications, chacune de ces questions a été traitée en priorité et continuera de 1’étre. Nous
exposons, en annexe au chapitre, d’autres questions récentes et qui posent toujours probléme.

Question 1 : Le maintien de la reddition de comptes des activités qui ne sont plus exercées
dans le cadre traditionnel du gouvernement

Un nombre sans précédent d’activités - dont bon nombre sont des services publics essentiels - ne seront
plus exercées par des ministeres fédéraux. Ces changements prennent un éventail de formes, sous un
éventail d’étiquettes, comme la « dévolution », la « commercialisation » et les « nouveaux mécanismes de
prestation des services ». Par exemple, des activités sont cédées a des tiers, tel le systeme de navigation
aérienne, et a des groupes de clients, tels les programmes destinés aux Autochtones. De plus, le
gouvernement négocie de nouveaux partenariats pour partager les responsabilités des programmes avec
les gouvernements provinciaux.

Dans le cadre de ces changements, on crée de nouvelles organisations qui sont structurées de facon bien
différente du modele traditionnel du ministére. Cela laisse présager un important changement dans la
structure et la nature de 1’administration fédérale. Un changement notable imminent est le projet de la
nouvelle Agence canadienne des douanes et du revenu. Elle remplacerait Revenu Canada et compterait, a
elle seule, 40 000 employés - quelque 20 p. 100 de la fonction publique fédérale - et recevrait des crédits
parlementaires annuels de plus de deux milliards de dollars.



Des activités essentielles sont cédées par des ministéres fédéraux

NAYV CANADA est une société fermée, sans but lucratif, qui a assumé la responsabilité de
I’exploitation sécuritaire du systeme de navigation aérienne civile de Transports Canada, en novembre
1996. Environ 6 000 employés de Transports Canada ont été transférés a I’ organisation, qui a déclaré
des revenus de 776 millions de dollars au cours des dix premiers mois d’exploitation.

L’Agence canadienne d’inspection des aliments est un organisme distinct qui rend compte au
ministre de 1’ Agriculture et de I’ Agroalimentaire. Elle regroupe les activités d’inspection des aliments
d’ Agriculture et Agroalimentaire Canada, de Santé Canada et de Péches et Océans Canada. On lui a
transféré plus de 4 500 équivalents temps plein et elle bénéficie de crédits parlementaires annuels de
271,8 millions de dollars en 1997-1998.

L’Agence canadienne des douanes et du revenu, telle qu’elle est proposée, remplacerait Revenu
Canada pour administrer les lois fiscales du Canada et celles des provinces participantes. L.’ Agence
serait exploitée plus indépendamment du gouvernement et nécessiterait le transfert de 40 000 employés
et des crédits parlementaires annuels de plus de deux milliards de dollars.

Les parlementaires ont un important role de surveillance a jouer dans I’établissement de ces nouvelles
organisations. Outre I’aspect politique - la question de savoir si la structure proposée est en fait la
meilleure solution - se pose la question du maintien de la reddition de comptes. Bon nombre de ces
organisations supposent des partenariats qui exigent des mécanismes redditionnels plus complexes liant
les partenaires et leurs mandants respectifs.

Une reddition de comptes adéquate est essentielle pour deux raisons : les services assurés mettent
fréquemment en jeu d’importantes questions d’intérét public et, dans de nombreux cas, les organisations
continueront de nécessiter des fonds publics considérables.

Par le passé, les parlementaires se sont demandé, a juste titre, comment le principe fondamental de la
reddition de comptes au Parlement sera maintenu dans ces nouvelles structures. Les parlementaires
continueront—ils d’&tre en mesure d’interroger les ministres sur ces activités? Comment les Canadiens et
les parlementaires auront—ils I’assurance que I’intérét public est protégé?

Ces nouveaux mécanismes peuvent procurer des avantages importants, mais on doit veiller suffisamment
a la reddition de comptes. Dans de nombreux cas, on s’attache avec le soin voulu a définir clairement les
roles et les responsabilités, a établir des objectifs clairs et a exiger des rapports complets et honnétes sur
les résultats obtenus - c’est—a—dire a mettre en place les éléments essentiels de la reddition de comptes.
Cependant, I’expérience acquise ailleurs, par la création de nouvelles structures, montre que le maintien
de la reddition de comptes représente un défi continu.

Il est certain que le paysage redditionnel devient plus varié et moins dominé par les ministeres. Le
Parlement actuel et les prochains Parlements devront mettre au point des mécanismes efficaces pour tenir
comptables un éventail de plus en plus varié d’organisations, ce qui nécessitera des relations plus diverses
entre le Parlement, les ministres et les fonctionnaires nommeés.

Pour connaitre nos travaux de vérification connexes, voir le chapitre 13 de 1997, Santé Canada - La santé des
Premieres nations; le chapitre 19 de 1997, Transports Canada - La commercialisation du systéme de navigation
aérienne; le chapitre 20 de 1997, Travaux publics et Services gouvernementaux Canada - La privatisation du
Groupe Communication Canada.



Question 2 : La fonction publique est une institution en proie au stress

Au cours de ma carriére, j’en suis arrivé a croire qu’en bout de ligne, ce qui rend une organisation
efficace, ce n’est pas tant la qualité de ses politiques et procédures administratives ou de ses systémes de
gestion. M&me s’ils sont certainement importants, ce qui compte le plus, ce sont les gens qui y travaillent.
Les organisations publiques qui sont réellement novatrices, qui servent les intéréts des Canadiens et qui
donnent de bons résultats compte tenu de I’argent dépensé, sont celles qui ont réussi a insuffler un
leadership, de fortes valeurs et qui peuvent compter sur des personnes compétentes et motivées. Je suis
absolument convaincu qu’une fonction publique compétente et professionnelle est essentielle a la santé
économique, sociale, environnementale et politique de notre pays.

Pourtant, nos travaux de vérification laissent supposer que la fonction publique est une institution en proie
a un stress considérable. Tout particulierement, il faut en rajeunir et renouveler I’effectif et régler les
problemes de longue date dans la gestion des ressources humaines qui exigent des changements l1égislatifs
et administratifs. Ce ne sont pas des problemes nouveaux : d’autres et moi—-méme les avons soulevés dans
le passé mais les mesures prises pour les résoudre ont été insuffisantes. L’un des obstacles réels a la
solution de ces problémes est qu’un certain nombre d’organismes en sont conjointement responsables
centralement, dont la Commission de la fonction publique, le Secrétariat du Conseil du Trésor et le
Bureau du Conseil privé.

Les systémes du personnel font obstacle

Apres des années d’efforts interrompus et puis repris pour rationaliser les systemes du personnel de
I’administration fédérale, ceux—ci comptent toujours :

e plus de 12 000 pages de regles et de lignes directrices;
e 70000 regles régissant la paie uniquement.

Alors méme qu’il faut relever des défis énormes pour retenir, motiver, perfectionner et attirer les bonnes
personnes, nous avons des systemes qui font obstacle. Se libérer de ces systemes semble étre une des
raisons qui expliquent I’intérét de créer de nouveaux organismes.

Bon nombre de fonctionnaires ont exprimé des inquiétudes semblables au sujet de la situation de la
fonction publique, y compris le greffier du Conseil privé, qui a affirmé ce qui suit : « Pour étre efficace, le
secteur public doit constamment retenir et motiver ses effectifs talentueux et dévoués. Tout indique que ce
pourrait étre la le plus grand défi qu’aura a relever la fonction publique du Canada au cours des
prochaines années. » Elle a qualifié cela de « crise tranquille ».

Le greffier a lancé une initiative appelée La Releéve pour s’attaquer a ces problemes. Les parlementaires
peuvent jouer un réle important en veillant a ce que des mesures soient prises pour résoudre adéquatement
les nombreux problemes auxquels la fonction publique fait face. L’un des moyens de le faire, comme 1’a
recommandé le Comité permanent de la Chambre sur les opérations gouvernementales dans son
Troisieme Rapport déposé a la fin de la derniere 1égislature, est de surveiller régulierement le processus
de renouvellement pour vérifier si I’on progresse.

Pour connaitre nos travaux de vérification connexes, voir le chapitre 1 de 1997, Le maintien d’une fonction
publique compétente et efficiente; le chapitre 5 de 1996, La réforme de la classification et de I’évaluation des postes
dans la fonction publique.



Question 3 : Il demeure important de surveiller I’état des finances du gouvernement

Devant la spéculation qui va bon train au sujet d’un prochain « dividende financier », il est important de
surveiller de pres 1’état des finances du gouvernement fédéral. Les chiffres montrent que, si la lutte contre
le déficit est sur le point d’étre gagnée, la dette demeure une préoccupation profonde. L’importance de la
dette par rapport a la taille de I’économie demeure élevée, tant en regard des normes historiques qu’en
comparaison avec les autres pays de ’OCDE. Les progres réalisés dans la lutte contre le déficit sont
certainement louables, mais il demeure tout aussi important de surveiller la situation financiere du
gouvernement dans son ensemble.

Le vieillissement de la population canadienne posera un défi incontournable a long terme pour 1’état des
finances du gouvernement. Le ratio des personnes agées a la population active canadienne est susceptible
d’augmenter fortement au cours des prochaines décennies. Toutes les personnes dgées ne dépendront pas
des régimes de retraite et des services publics, mais bon nombre d’entre elles le feront, exercant des
pressions sur les dépenses publiques dans les domaines de la sécurité sociale et des soins de santé. Notre
niveau d’endettement et le niveau actuel d’imposition mettront a rude épreuve notre capacité de nous
adapter a 1’évolution démographique sans désavantager les jeunes.

De I’'information de bonne qualité est essentielle pour favoriser un débat sain sur les choix de politiques
publiques qui devront étre faits. L’ Institut Canadien des Comptables Agréés (ICCA) vient de réaliser une
étude recommandant aux gouvernements de rendre compte de 1’état de leurs finances a I’aide d’un jeu de
dix indicateurs. Ces indicateurs portent sur trois dimensions importantes de 1’état des finances : la
viabilité du fardeau de la dette, la souplesse ou la latitude qu’a le gouvernement d’augmenter ses recettes
par des impdts et taxes ou des emprunts, au besoin, et la vulnérabilité aux forces sur lesquelles le
gouvernement n’exerce pas d’influence. L’étude démontre que 1’état des finances est bien plus que la
situation financiere du gouvernement a un moment donné. Il faut une perspective a long terme, et c’est ce
que j’ai recommandé dans le chapitre de 1992 sur les questions d’une importance particuliere.

En mettant ’accent sur la viabilité, la souplesse et la vulnérabilité de I’état des finances du gouvernement,
je pense que I'utilisation des indicateurs établis par I'ICCA peut mieux nous aider a comprendre 1’état
véritable des finances du gouvernement et a débattre de facon plus éclairée des choix de politiques
publiques qui s’offrent & nous en tant que Canadiens.

Pour connaitre nos travaux de vérification connexes, voir le chapitre 9 de 1995, Information destinée au Parlement
- Les déficits et la dette : Pour comprendre les choix.

Question 4 : Moderniser ’examen parlementaire de tous les champs d’activité de
I’administration fédérale

La complexité accrue des activités de I’administration fédérale au cours des dernieres décennies s’est
accompagnée d’une multiplication des types de rentrées et de sorties de fonds. Il est donc important de
continuer de moderniser la capacité du Parlement d’examiner et de contrdler tous les champs d’activité de
I’administration fédérale.

Le fondement traditionnel de 1’examen par le Parlement des dépenses est 1’étude des crédits annuels.
Pourtant, les crédits annuels en sont venus a ne représenter que la « pointe de I’iceberg » en matiere de
dépenses du gouvernement. Les dépenses 1égislatives, c’est—a—dire les fonds approuvés aux termes



d’autorisations 1égislatives précédentes et, par conséquent, non votés lors de I’étude des crédits annuels,
représentent 66 p. 100 des dépenses fédérales (106 milliards de dollars en 1996-1997). 1l ne reste donc
que 34 p. 100 des crédits (55 milliards de dollars en 1996-1997) qui sont votés annuellement. Il existe
d’autres flux monétaires importants, mais moins évidents, comme les dépenses fiscales (estimées a des
dizaines de milliards de dollars par année), le financement de programmes par 1I’emploi de recettes pour
défrayer les dépenses et 1’utilisation accrue par le gouvernement des frais d’utilisation.

Les préoccupations au sujet de la difficulté que cela pose pour le contrdle et I’examen parlementaires sont
loin d’étre nouvelles : notre bureau et d’autres en ont fait état a maintes reprises.

Le recours accru aux frais d’utilisation

Pour faire face aux restrictions budgétaires, le gouvernement applique de nouveaux frais d’utilisation,
qui ont rapporté 3,8 milliards de dollars au total en 1995-1996.

Les vérifications récentes effectuées par notre bureau ont fait ressortir des faiblesses dans 1’application
des frais d’utilisation. Par exemple, nous avons constaté que, généralement, les systémes comptables ne
sont pas congus pour fournir I’information sur le prix de revient nécessaire pour justifier les frais
d’utilisation demandés.

La tendance au recouvrement des cofits souleve d’importantes questions pour le Parlement. Les
ministeres ont—ils réduit le plus possible leurs coits avant de demander aux utilisateurs de payer? Les
répercussions financieres et socio—€conomiques des frais d’utilisation et leur incidence sur la
concurrence, tant a court terme qu’a long terme, ont—elles été considérées? Existent—ils des mécanismes
de recours adéquats pour les parties intéressées?

Et ce qui est peut—tre la question la plus importante pour les parlementaires : le Parlement possede—t—il
I’information dont il a besoin pour surveiller cette tendance?

Ces questions viennent tout particulierement a—propos étant donné la publication, a la fin de la derniere
législature, du Soixante—quatrieme Rapport du Comité permanent de la procédure et des affaires de la
Chambre, intitulé L’étude des crédits : Boucler la boucle du contréle. Comme I’a fait remarquer le
Comité, les outils et I’information mis a la disposition du Parlement pour I’aider a examiner ces diverses
recettes et dépenses ont été améliorés sensiblement - c’est le theme que je développe ci—apres.

Le Rapport présente une série de recommandations visant a améliorer davantage I’information
communiquée au Parlement sur les dépenses autres que les crédits annuels, et a renforcer la capacité du
Parlement de les examiner régulierement. Il convient tout particulierement de noter la recommandation
voulant que les dépenses l1égislatives et fiscales soient explicitement soumises a un examen parlementaire
périodique. Le Comité demande également que soit renforcée I’évaluation de programme pour les
dépenses l1égislatives, comme je I’avais recommandé dans le passé. Ces suggestions méritent d’étre
considérées sérieusement par le nouveau Parlement.

Soumettre ces divers flux monétaires a un examen régulier et en bonne et due forme du Parlement
constituerait une mesure importante pour renforcer le role que ce dernier joue en tenant le gouvernement
comptable.

Pour connaitre nos travaux de vérification connexes, voir le chapitre 5 de 1997, La communication de [’information
sur le rendement dans le Systéme de gestion des dépenses, le chapitre 3 de 1996, L’évaluation au gouvernement



fédéral; le chapitre 24 de 1995, Les fonds renouvelables dans le régime parlementaire : Gestion financiere,
responsabilisation et vérification.

Question 5 : Le développement durable - concrétiser les paroles

Peu apres étre devenu vérificateur général en 1991, j’ai décidé que I’environnement serait I’une des
questions essentielles sur lesquelles je concentrerais mes travaux. L’environnement et le développement
durable modeleront non seulement notre avenir immédiat mais également celui que nous laisserons en
héritage aux générations futures de Canadiens. Le défi consiste a aller au—dela de la rhétorique du
développement durable et a le mettre en oeuvre de fagcon pratique.

Depuis, notre capacité de régler les problemes liés a I’environnement et au développement durable a

augmenté énormément. En 1995, la 35€ 1égislature a modifié la Loi sur le vérificateur général pour
fournir aux parlementaires et au public un nouveau jeu d’outils pour évaluer le rendement du
gouvernement fédéral dans la gestion des questions liées a I’environnement et au développement durable.

e L’Environnement s’ajoute a I’économie, a 1’efficience et a I’efficacité et devient le quatrieme « E »
que notre bureau considere pour déterminer les questions a signaler a la Chambre des communes.

e Vingt—quatre ministeres et organismes fédéraux sont tenus de préparer des stratégies de
développement durable et de les soumettre pour dépdt a la Chambre des communes d’ici le 15
décembre 1997.

e Le poste de commissaire a I’environnement et au développement durable a été créé au sein de notre
bureau et a pour mandat d’examiner les stratégies de développement durable des ministeres et d’en
rendre compte, et d’étudier d’autres questions qui devraient €tre signalées au Parlement.

La crise des péches de I’Atlantique : pourquoi le développement durable
est—il aussi important

Une vérité toute simple réside au coeur du concept du développement durable : un déséquilibre ne peut
se poursuivre indéfiniment. La crise des péches de 1’ Atlantique fournit une illustration évidente de ce
qui survient quand les programmes gouvernementaux ne sont pas en mesure de produire un résultat
durable du point de vue environnemental, social et économique.

Les chapitres 14 a 16 de notre rapport d’octobre expliquent en détail comment plus de trois milliards de
dollars, y compris 1,9 milliard de dollars aux termes de la Stratégie du poisson de fond de 1’ Atlantique,
ont été dépensés au cours des sept dernieres années pour tenter de résoudre les problemes des péches du
poisson de fond de I’ Atlantique. Cependant, on n’a pas vraiment réussi a réduire la surcapacité de
péche. En outre, beaucoup trop de gens dépendent toujours des péches - la Stratégie du poisson de fond
de I’ Atlantique pourrait bien avoir eu I’effet contraire, soit d’encourager les gens a demeurer dans le
secteur de la péche et a continuer d’étre tributaires de 1’aide fédérale. Bien que des améliorations aient
été apportées a certaines activités de gestion des péches, il reste encore beaucoup a faire pour assurer la
conservation des stocks de poisson de fond de I’ Atlantique.

Apres des milliards de dollars, 1’histoire se résume ainsi : beaucoup trop de bateaux, beaucoup trop de
personnes qui dépendent de la péche du poisson de fond et bien trop peu de poisson. C’est une situation
qui n’est manifestement pas viable.



Le commissaire a présenté son premier rapport au Parlement en mars de cette année. Le rapport faisait
ressortir trois préoccupations principales au sujet du rendement environnemental du gouvernement fédéral
au cours de la dernieére décennie : I’écart entre les promesses et la réalité, car le rendement du
gouvernement fédéral ne correspond généralement pas a ses objectifs énoncés; le manque de coordination
et d’intégration entre les ministeres et entre les administrations; et les lacunes de 1I’examen du rendement
et de I’information communiquée au Parlement.

La facon dont ensemble, nous utiliserons les nouveaux outils pour évaluer le rendement du gouvernement
enverra un message puissant aux ministeres et au public quant a I’importance accordée a ce domaine
stratégique et a notre capacité de concrétiser nos bonnes intentions en une action efficace.

Pour obtenir de I'information connexe, voir le Rapport du commissaire a l’environnement et au développement
durable de 1997; le chapitre 4 de 1997, Le contréle des mouvements transfrontaliers des déchets dangereux; le
chapitre 10 de 1997, Ressources naturelles Canada - L’efficacité énergétique, le chapitre 14 de 1997, Péches et
Océans Canada - Un cadre pour la péche durable : le poisson de fond de I’Atlantique; le chapitre 15 de 1997,
Péches et Océans Canada - Rationalisation et renouvellement : le poisson de fond de I’Atlantique; le chapitre 16 de
1997, Développement des ressources humaines Canada - La Stratégie du poisson de fond de I’Atlantique; le
chapitre 24 de 1997, Agriculture et Agroalimentaire Canada - Administration du rétablissement agricole des
Prairies; le chapitre 27 de 1997, Environnement Canada : Protection de la couche d’ozone : le parcours inachevé;
le chapitre 28 de 1997, Péches et Océans Canada - Le saumon du Pacifique : la durabilité de la ressource; le
chapitre 37 de 1997, La Stratégie de développement durable du Bureau du vérificateur général.

Moyens d’améliorer les choses

Les parlementaires jouissent d’un éventail de moyens pour imprimer leur marque sur la gestion des
affaires publiques. Le processus législatif est un de ces moyens : quand un nouveau programme est
présenté, les parlementaires peuvent se demander si les organisations gouvernementales en question ont
les compétences et les ressources pour appliquer la loi proposée. Un autre de ces moyens est la capacité
des comités de convoquer des audiences sur n’importe quel aspect de la gestion des affaires publiques
dans leur domaine d’intérét.

L’un des meilleurs moyens dont disposent les comités pour examiner la gestion des affaires publiques est
peut—€tre I’'un des plus anciens qui existent - I’étude par le Parlement du Budget des dépenses annuel du
gouvernement. Pour un certain nombre de raisons, ¢’est un moyen qui a été sous—utilisé. Selon la
conclusion du Soixante—quatrieme Rapport du Comité permanent de la procédure et des affaires de la
Chambre déposé cette année, « le caractere inadéquat de I’étude des comités concernant le Budget des
dépenses devient aussi évident que désolant ». Le Rapport présente des suggestions utiles sur la fagon
dont le Parlement pourrait utiliser plus efficacement le processus d’étude du Budget des dépenses.

Je soutiens depuis longtemps que 1’un des facteurs qui empéchent les parlementaires de mieux utiliser le
processus d’étude du Budget des dépenses est que le gouvernement ne leur fournit pas de I’information
adéquate. Compte tenu des nombreuses demandes conflictuelles qui leur sont faites et vu la taille et la
complexité de I’administration fédérale, les parlementaires ont besoin d’information qui réponde
précisément a leurs besoins et qui explique de fagon claire et concise ce que les ministeres entendent faire,
ce qu’il en cofitera, quels résultats ils comptent obtenir et quels résultats ils ont réellement obtenus.
L’absence d’information sur les résultats est un probléme chronique, que je signale régulierement.



La crise des péches de I’Atlantique : pourquoi la communication
d’information sur le rendement compte—t—elle

Le peu de succes des programmes visant a résoudre les problemes des péches du poisson de fond de
I’ Atlantique servent a illustrer une question plus vaste : comment les parlementaires peuvent—ils savoir
si les programmes gouvernementaux fonctionnent réellement?

Beaucoup trop souvent, les seules sources d’information du Parlement sont les médias, les études des
groupes de réflexion, les relations avec les groupes d’intérét et les électeurs, les études internes du
gouvernement rendues publiques aux termes des demandes d’acces a I’information, ou nos rapports de
vérification.

Tout aussi valables qu’elles soient, ces sources ne remplacent pas 1’information que le gouvernement est
tenu de communiquer au Parlement aux fins de la reddition de comptes. Si 1’on prend par exemple la
Stratégie du poisson de fond de I’ Atlantique, il semble tout a fait raisonnable de s’attendre a ce que I’on
ne dépense pas 1,9 milliard de dollars sans rendre compte au Parlement des résultats obtenus et des
lecons que 1’on peut en tirer pour les futurs programmes. En fait, on a communiqué peu d’information
sur les résultats de la Stratégie.

Les évaluations de programme, de bons rapports sur le rendement et de I’information du méme type ne
résoudront pas en soi les problémes complexes, comme ceux des péches de 1’ Atlantique. Mais ils
constituent des outils essentiels dans une premiere étape visant la recherche de solutions - pour
comprendre la nature et I’étendue véritables du probleme et savoir si les méthodes actuelles
fonctionnent.

Dans le cadre des efforts déployés pour réviser le Systeme de gestion des dépenses, le gouvernement a
expérimenté diverses fagcons d’améliorer I’information communiquée au Parlement. J’appuie ces
changements et j’ai été heureux de constater que le Projet d’amélioration des rapports au Parlement, apres
une phase d’essai réussi, a été étendu a tous les ministeres cet automne.

Mais de I’information de meilleure qualité n’est qu’un des facteurs qui peuvent rendre le processus
d’étude du Budget des dépenses plus utile aux parlementaires. Comme le Rapport du Comité de la
procédure et des affaires de la Chambre le laisse entendre, une question plus vexante est la difficulté pour
les parlementaires de trouver, dans un gouvernement ou le Cabinet est fort, I’occasion d’influer sur les
décisions du gouvernement par le processus d’étude du Budget des dépenses. Dans la réforme du Systeme
de gestion des dépenses, on en a tenu compte en exigeant que les rapports sur le rendement des ministeres
soient déposés a 1’automne, a temps pour que les comités puissent influer sur I’orientation des décisions
budgétaires et des demandes de crédits du printemps suivant, et que les plans ministériels soient déposés
au printemps, a temps pour que les comités puissent influer sur les délibérations du Cabinet sur les
priorités, qui ont lieu a I’été.

Il incombe maintenant aux parlementaires de faire savoir si I’information communiquée répond a leurs
besoins. S’ils insistent pour obtenir de I’information sur les résultats des activités gouvernementales et
utilisent visiblement cette information dans leurs travaux, ils inciteront fortement les ministéres a
recueillir de I’information et a la communiquer.

Il conviendrait peut—étre de faire de ces exigences une caractéristique permanente du processus d’étude
des crédits. Cela pourrait prendre diverses formes, y compris 1’adoption d’une loi exigeant des ministeres
qu’ils rendent compte de leur rendement, comme 1’ont fait d’autres administrations telles que les Etats—
Unis, la Nouvelle—Zélande, I’ Australie—Occidentale et la province de 1’ Alberta.



Au fur et a mesure que les parlementaires utiliseront davantage I’information sur le rendement, ils
jugeront peut—€tre utile que notre bureau leur fournisse une forme quelconque d’assurance sur la fidélité
et la fiabilité de I’information communiquée par les ministeres. Je fournirai, chaque année, une telle
assurance sur les rapports sur le rendement de la nouvelle Agence canadienne d’inspection des aliments.

Pour obtenir de I’information connexe, voir le chapitre 5 de 1997, La communication de [’information sur le
rendement dans le Systeme de gestion des dépenses; le chapitre 11 de 1997, Vers une gestion axée sur les résultats;
le chapitre 14 de 1997, Péches et Océans Canada - Un cadre pour la péche durable : le poisson de fond de
I’Atlantique; le chapitre 15 de 1997, Péches et Océans Canada - Rationalisation et renouvellement : le poisson de
fond de I’ Atlantique; le chapitre 16 de 1997, Développement des ressources humaines Canada - La Stratégie du
poisson de fond de I’Atlantique.

Conclusion

Les parlementaires ont un certain nombre de rdles importants a jouer dans la surveillance des
changements en cours dans 1’administration fédérale - comme défenseurs de I’amélioration des
programmes gouvernementaux et de la qualité du service, comme protecteurs de la reddition de comptes
au Parlement et au public canadien et comme gardiens de I’intérét public et des fonds publics.

Mes priorités sont les suivantes :

1. Aider a améliorer la situation financiere du gouvernement, en :
e fournissant de I’information utile et en encourageant le gouvernement a en faire autant;
e favorisant I’amélioration de 1’efficacité des programmes de perception des recettes;
e décelant des possibilités d’économies dans les activités gouvernementales.

2. Susciter I’avancement réel des concepts redditionnels et améliorer les pratiques redditionnelles dans
I’administration fédérale.

3. Influer sur la qualité de la gestion financiere dans I’administration fédérale.
4.  Susciter les changements nécessaires a la fonction publique.

5. Etablir pleinement le réle du commissaire 4 I’environnement et au développement durable.

Les membres de la 36€ 1égislature sont probablement les derniers avec qui je traiterai en qualité de
vérificateur général. De fait, comme mon mandat de dix ans se termine en 2001, nos mandats se
termineront probablement en méme temps. J’ai établi cinq secteurs prioritaires oll je veux que mon bureau
produise des résultats positifs d’ici a I’an 2001. Dans mes efforts en ce sens et dans mes autres travaux,
j’espere maintenir d’étroites relations de travail avec les parlementaires et les comités permanents.

Nous vivons a une époque stimulante pour nous tous. De fait, nous avons rarement eu autant d’occasions
de produire une différence dans I’administration publique et il n’y a guere eu d’époque ot la nécessité de
maintenir des institutions nationales solides ait été aussi importante.



Il incombe a chacun d’entre nous de saisir les possibilités qui s offrent a lui et d’imprimer une marque
durable. II faut nous soucier de I’incidence des mesures que nous prenons, sur les années actuelles et sur

celles a venir. Grace a ces mesures, nous préparerons le Canada a entrer dans le XXI€ siecle.



Annexe du chapitre : d’autres questions récentes et qui
posent toujours probléme

L’échéance de I’an 2000 est dangereusement proche

Je suis de plus en plus inquiet de la menace que le probleme de « 1’an 2000 » pose pour les systemes informatiques du
gouvernement dont nous sommes fortement dépendants. En raison de 1’habitude répandue par le passé de représenter 1’année par
un code a deux chiffres, les systémes qui ne seront pas modifiés a temps pourraient mal fonctionner ou tomber en panne au début
de I’an 2000.

Le chapitre 12 de 1997 porte sur les risques que le gouvernement court en raison de la menace posée par 1’an 2000. Nous avons
conclu que, au moment de la vérification, les progres étaient généralement lents, ce qui veut dire que de nombreux systemes
informatiques importants pourraient ne pas étre adaptés a temps. Je crains fort que les programmes et les services publics soient a
risque.

L’an 2000 approche a grands pas. Nous devons accorder une priorité élevée aux projets de I’an 2000 et accélérer le rythme. C’est
un travail laborieux et d’autres priorités devront peut-&tre &tre mises de cOté. Pour y parvenir, il faut I’engagement et 1’appui
soutenus de la haute direction. Les ministres et les députés peuvent aider en soutenant les efforts déployés en vue de I’an 2000
dans I’administration fédérale et en appuyant la haute direction lorsqu’elle aura a surmonter des obstacles.

Pour connaitre nos travaux de vérification connexes, voir le chapitre 12 de 1997, Les technologies de l’information — La
préparation a I’an 2000.

Le Secrétariat du Conseil du Trésor doit jouer un role actif en matiére de technologies de
I’information

Depuis un certain nombre d’années, nous manifestons de 1’inquiétude devant le fait que les grands projets de technologie de
I’information posent des risques importants qui ne sont pas gérés adéquatement. Nous estimons que les projets prévus ou en cours
pourraient bien cotter plus de cinq milliards de dollars. Dans tous les projets que nous avons vérifiés, a part quelques exceptions,
nous avons constaté des lacunes dans la gestion des projets et la gestion des risques, qui ont entrainé des dépassements
budgétaires importants, des retards sérieux, des résultats inacceptables et des échecs occasionnels.

En regle générale, je pense que les ministeres, dont bon nombre comptent parmi les organisations les plus vastes du pays,
devraient étre en mesure de gérer leurs propres affaires. Dans certains domaines, telle la gestion des ressources humaines, les
contrdles centraux restrictifs constituent une entrave inutile.

Cependant, les grands projets de technologie de I’information font exception a cette régle : on ne peut pas s’attendre a ce que tous
les ministeres aient les compétences spécialisées nécessaires pour gérer ces projets complexes et a risque élevé. Je pense que le
Secrétariat du Conseil du Trésor doit jouer un role plus actif dans ces projets, apres que les fonds ont été€ approuvés, en surveillant
plus étroitement leur état d’avancement et en informant les ministres du Conseil du Trésor lorsque les risques que posent les
projets sont inacceptables.

Il s’impose de clarifier et de revoir le rdle que joue le Secrétariat en matiere de technologies de I’information et dans d’autres
domaines dont il est responsable. De fait, le Secrétariat lui-méme est en train de réévaluer son rdle et son approche générale. Les
parlementaires et d’autres parties intéressées devraient participer a ces délibérations en raison de I’incidence importante qu’elles
pourraient avoir sur 1’administration fédérale et la reddition de comptes.

Pour connaitre nos travaux de vérification connexes, voir le chapitre 23 de 1997, Les systémes en développement - Prendre la
situation en main; le chapitre 16 de 1996, Le Secrétariat du Conseil du Trésor - Le renouvellement des services
gouvernementaux a l’aide des technologies de ’information; le chapitre 24 de 1996, Les systemes en développement — Obtenir
des résultats.



Mettre I’accent sur les résultats plutot que sur les intrants et les processus

Le nouveau Systeme de gestion des dépenses - de méme que d’autres initiatives récentes du gouvernement fédéral en matiere de
gestion - s’appuie sur I’idée que les ministeres devraient fixer pour les programmes des objectifs de rendement clairs, mesurer
leur rendement et en rendre compte, et utiliser cette information pour améliorer les programmes. En bref, cela veut dire mettre
davantage I’accent sur les résultats. C’est loin d’étre une idée nouvelle, mais ce n’est qu’au cours des dernieres années qu’elle a
suscité beaucoup d’intérét dans le secteur public, ici et dans d’autres pays.

Ces initiatives gouvernementales ne réussiront que si les résultats deviennent I’aspect essentiel de ce que font les ministeres,
depuis les fonctions de premiere ligne jusqu’au sommet. Les résultats ne peuvent étre uniquement 1’affaire des planificateurs et
des évaluateurs de programme. C’est I’une des legcons clés que nous avons apprises cette année lorsque nous avons examiné les
organisations fédérales qui ont adopté avec succes la gestion axée sur les résultats.

Dans ces organisations, 1’obstacle le plus grand s’est révélé étre la nécessité d’un changement de culture important, plutdt que les
aspects techniques de la mesure des conséquences des programmes. Au fil des ans, les gestionnaires ont surtout été tenus de
rendre compte des intrants et des processus. Changer des pratiques et des incitatifs de longue date prend du temps et exige un
leadership vigoureux et persévérant.

Je juge encourageant d’entendre de plus en plus les sous—ministres parler d’adopter dans leurs organisations une gestion axée sur
les résultats. Les organisations fédérales ont encore beaucoup a faire, mais 1I’expérience ici et ailleurs montre que cela est possible
et que cela fonctionne.

Pour connaitre nos travaux de vérification connexes, voir le chapitre 5 de 1997, La communication de l'information sur le
rendement dans le Systeme de gestion des dépenses; le chapitre 11 de 1997, Vers une gestion axée sur les résultats.

Réduire les risques que posent la privatisation et la commercialisation

On assiste a une tendance mondiale, dans le secteur public, a céder de plus en plus d’activités au secteur privé. Dans le contexte
canadien, la vente récente du Groupe Communication Canada (GCC) et la commercialisation du systéme de navigation aérienne
sont d’importants exemples de cessions que nous avons vérifiées cette année. Ces deux initiatives, tout comme 1’expérience
d’autres pays, offrent des lecons essentielles en vue des prochaines privatisations et commercialisations.

L’une des lecons qui est peut—€tre la plus valable est la nécessité d’établir une méthode rigoureuse et systématique permettant
d’assurer que I’on obtient la valeur marchande appropriée de 1’entité cédée. D’aprés mon expérience dans le secteur privé, je
crois que la meilleure facon de le faire est d’exiger des évaluations en bonne et due forme de conseillers financiers indépendants
et de veiller a ce que les transactions soient bien documentées. Si I’on instaurait ce processus dans le secteur public, je pense que
les intéréts des contribuables et du gouvernement seraient mieux protégés.

L’expérience internationale montre, et I’initiative du GCC I’illustre, que les risques inhérents aux cessions sont moindres quand
le processus est réalisé en deux phases. Dans une telle approche, 1’activité qui doit étre cédée est tout d’abord séparée des
activités gouvernementales pour devenir une entité appartenant au gouvernement.

Les initiatives offrent une autre legon importante - les transactions doivent étre transparentes et des comptes doivent étre rendus
au Parlement. Actuellement, le gouvernement n’est pas tenu de rendre compte au Parlement des résultats de chaque cession, ni de
donner un tableau complet des coits et des produits de la transaction. Nos vérifications de ces initiatives montrent que cela est
absolument nécessaire.

Pour connaitre nos travaux de vérification connexes, voir le chapitre 19 de 1997, Transports Canada - La commercialisation du
systeme de navigation aérienne; le chapitre 20 de 1997, Travaux publics et Services gouvernementaux Canada - La privatisation
du Groupe Communication Canada.

La possibilité de faire de la fonction de contréleur une réalité

La gestion financiere joue un rdle essentiel en contribuant a 1’atteinte des objectifs du gouvernement, a savoir réduire les cofits et
améliorer sa situation financiere. Malgré de nombreuses initiatives visant a améliorer les compétences en gestion financiere au
cours des 25 dernieres années, les progres demeurent lents. Par exemple, les fonctionnaires reconnaissent facilement que les



systemes financiers actuels sont déficients a de nombreux égards. Et, comme nous I’'indiquons dans un certain nombre de
rapports de vérification cette année, les décideurs sont bien souvent incapables d’évaluer les conséquences financieres de leurs
décisions.

Il importe plus que jamais que les principes inhérents au contréle de gestion soient intégrés aux fonctions de chaque gestionnaire.
La fonction de contrdleur suppose bien davantage que la tenue de livres ou méme la gestion financiere. Elle suppose plus
particulierement la capacité de faire le lien entre les coflits engagés et les résultats obtenus, ce qui est un aspect fondamental de la
planification et des rapports sur le rendement dans le contexte du Systeme de gestion des dépenses révisé.

En octobre de cette année, le rapport du Groupe de travail indépendant chargé de la modernisation de la fonction de contrdleur
dans I’administration fédérale a été rendu public. Nous sommes d’accord avec le Groupe de travail sur la nécessité de renforcer la
fonction de contrdleur et pensons que le rapport donne au gouvernement une bonne occasion de régler ce probleme de longue
date. Pour cela, il faut I’appui continu des échelons supérieurs - tant au niveau politique qu’au niveau bureaucratique. Sans cela,
on n’obtiendra que des améliorations techniques négligeables de la gestion financiere et de la fonction de contrdleur. Somme
toute, des fonctions plus solides ne seront jamais mises en place si les ministres et les sous—ministres n’en font pas la demande.

Pour connaitre nos travaux de vérification connexes, voir le chapitre 2 de 1997, La gestion financiére - L’élaboration d’un
modeéle de la capacité; le chapitre 3 de 1997, La gestion de la fonction comptable du gouvernement au niveau des organismes
centraux; le chapitre 9 de 1997, Affaires étrangeres et Commerce international Canada - La gestion et le contrdle financiers, le
chapitre 31 de 1997, Revenu Canada — Le régime de gestion financiére.

Possibilités d’économies

Cette année, comme par les années passées, nous signalons plusieurs domaines ot les ministéres pourraient réaliser des
économies, et nous avons donné plusieurs exemples :

e Le Rapport sur la Cour fédérale du Canada et la Cour canadienne de I’impét, publié en avril, faisait état d’une série
d’améliorations nécessaires qui pourraient permettre des économies de 15 a 25 p. 100 sur les quelque 53 millions de dollars
dépensés annuellement pour appuyer la fonction judiciaire des tribunaux.

e Dans le chapitre 21, Les services de déménagement d’articles de ménage au sein de 1’administration fédérale, nous
présentons des possibilités d’économiser 1,5 million de dollars sur les cinq millions de dollars consacrés annuellement a
I’administration du déménagement des articles de ménage par le gouvernement.

e Dans le chapitre 31, Revenu Canada — Le régime de gestion financiere, nous cernons des possibilités de générer, chaque
année, plusieurs millions de dollars en recettes d’intéréts grace au dépot plus rapide des fonds recus des contribuables.

De plus, dans un certain nombre de nos rapports de vérification, nous faisons état de possibilités de réduire les dépenses ou
d’utiliser les ressources existantes plus efficacement, mais qui sont plus difficiles a quantifier. Par exemple, dans le chapitre 6 sur
le rendement des marchés, nous avons conclu que beaucoup d’améliorations s’imposaient en la matiere de sorte que le
gouvernement puisse obtenir une meilleure valeur des montants qu’il verse a des fournisseurs de 1’extérieur, lesquels ont totalisé
14 milliards de dollars en 1995-1996.

Dans le chapitre 12, Les technologies de I’information — La préparation a 1’an 2000, nous faisons observer que si les problemes
liés a I’an 2000 ne sont pas réglés de toute urgence, le gouvernement court le risque que les colits augmentent de facon
significative et que des erreurs ou des défaillances des systémes se produisent.

Nos vérifications des systemes en développement, dans le domaine des technologies de I’information, continuent a cerner des
possibilités d’économies importantes grace a I’amélioration des pratiques de gestion. Cette année, dans le chapitre 23, Les
systemes en développement — Prendre la situation en main, nous constatons que les pratiques de gestion des projets internes
doivent étre améliorées afin de réduire les risques de retard et de dépassement des cofits.



Protection de P’assiette fiscale

Nous ne pouvons surestimer 1’importance de protéger ’assiette fiscale, qui fournit les recettes dont a besoin le gouvernement
pour offrir les services publics. Dans le passé, les parlementaires nous ont encouragés a continuer d’accorder une priorité aux
travaux de vérification portant sur le régime fiscal.

Cette année, nous avons assuré le suivi des observations passées et avons jugé les résultats trés encourageants. Nous pensons que
les nombreux changements apportés aux systeémes, procédures et pratiques que nous avons observés ont renforcé 1’administration
du régime fiscal. Par exemple :

e  Les décisions anticipées en matiere d’imp06t sur le revenu et les décisions et les interprétations sur la TPS sont diffusées plus
largement.

e  La perception de I'imp6t sur le revenu, de la TPS, de la taxe d’accise et des droits de douane impayés est mieux intégrée,
plus proactive et fondée de plus en plus sur une évaluation des risques de perte.

e  Le Ministere dispose d’un plus grand nombre de données, qui sont de meilleure qualité, pour dépister ceux qui ont négligé
de produire leur déclaration d’imp06t sur le revenu ou de s’enregistrer pour la TPS.

e  Certaines lacunes techniques importantes de la Loi de I'impdt sur le revenu ont été corrigées.

Ensemble, ces améliorations et d’autres renforcent 1’assiette fiscale et améliorent I’équité du régime fiscal. Mais malgré cela, il
reste encore a :

e Améliorer la capacité de surveiller et d’évaluer le rendement du systeme de traitement des déclarations individuelles
d’impdt sur le revenu.

e Améliorer la vérification des cotisations aux REER.

e Déposer plus rapidement certaines rentrées.

e Améliorer certaines procédures de tenue de livres.

Nous sommes convaincus qu’il faut s’occuper de ces questions et avons la conviction que Revenu Canada peut le faire.

Pour connaitre nos travaux de vérification connexes, voir le chapitre 18 de 1997, Revenu Canada et le ministere des Finances -
L’amélioration de I’administration du régime fiscal et des politiques commerciales : suivi de vérifications antérieures.

L’éthique au gouvernement

Une valeur fondamentale qui sous—tend la démocratie est I’honnéteté du gouvernement. Notre bureau joue un rdle particulier en
soutenant cette valeur depuis les premiers jours de la Confédération. J’estime que les gouvernements au Canada se comparent
favorablement avec ceux de la plupart des autres pays au chapitre de 1’intégrité, mais cela ne veut pas dire que nous pouvons
nous reposer sur nos lauriers. La probité au gouvernement exige des contrdles financiers et des controles de gestion efficaces,
mais, en définitive, elle repose sur 1’éthique des personnes et sur une infrastructure de gestion qui appuie une éthique solide.

Bien que les constatations de notre chapitre de mai 1995 sur la sensibilisation a 1’éthique et a la fraude au gouvernement aient été
positives dans 1’ensemble, le rapport montrait la nécessité d’agir pour maintenir une base d’éthique solide. Nous avons proposé
un cadre d’éthique qui mettait I’accent sur un énoncé de principes, le leadership, I’habilitation des fonctionnaires pour qu’ils
puissent agir dans 1’intérét public, la transparence dans la prise des décisions gouvernementales, la formation en éthique et un
mécanisme de discussion et de communication des préoccupations en matiere d’éthique.

Comme suite a notre rapport, le greffier du Conseil privé a créé un Groupe d’étude sur les valeurs et I’éthique dans la fonction
publique, qui a préconisé un régime d’éthique semblable a celui que nous avons proposé. Le greffier a également fait ressortir
I’importance de I’honnéteté et de I’intégrité dans ses rapports les plus récents au Premier Ministre sur la fonction publique. De



plus, la Loi sur I'enregistrement des lobbyistes a été renforcée et exige maintenant que soient rendus publics les noms des
personnes qui tentent d’influer sur la politique publique.

J’estime qu’il faut donner une impulsion vigoureuse a ces efforts pour maintenir la probité au gouvernement. Pour y contribuer,
notre bureau effectuera un examen des réponses données par le gouvernement a notre chapitre de mai 1995 et au rapport du
Groupe d’étude. Nous prévoyons également effectuer des examens d’éléments particuliers du cadre d’éthique que nous avons
proposé.

Pour connaitre nos travaux de vérification connexes, voir le chapitre 1 de 1995, La sensibilisation a l’éthique et a la fraude au
gouvernement.



Rapport du vérificateur général du Canada a la
Chambre des communes — Décembre 1997

Avant—propos

Je suis heureux de déposer le deuxieme volume de mon rapport de 1997. Cet avant—propos est suivi de «
Questions d’une importance particuliere - 1997 » et des points saillants qui sont tirés de tous les chapitres de cette
année. Ce volume contient en outre 16 chapitres reliés séparément.

e Les sociétés d’Etat - Appliquer la mesure du rendement
e Les systemes en développement - Prendre la situation en main
e Agriculture et Agroalimentaire Canada - Administration du rétablissement agricole des Prairies

e Citoyenneté et Immigration Canada et la Commission de I’immigration et du statut de réfugié - Le
traitement des revendications du statut de réfugié

e Conseil canadien des relations du travail

e Protection de la couche d’ozone : le parcours inachevé

e Péches et Océans Canada - Le saumon du Pacifique : 1a durabilité de la ressource
e Industrie Canada - La gestion du programme de préts aux petites entreprises

e Bureau du surintendant des institutions financieres - Les assurances et les pensions
e Revenu Canada - Le régime de gestion financiere

e Revenu Canada et le ministere des Finances - Comprendre les variations des recettes fiscales :
la taxe sur les produits et services

e L[’Enquéteur correctionnel Canada

e Commission des plaintes du public contre la GRC

e  Suivi des recommandations formulées dans des rapports antérieurs
e Autres observations de vérification

e La stratégie de développement durable du Bureau du vérificateur général



Outre le présent volume et celui que j’ai soumis au Parlement en octobre 1997 (21 chapitres), notre bureau
a fourni cette année :

e une opinion et des observations sur les états financiers du gouvernement du Canada;

e un rapport du vérificateur et des observations sur 1’état des opérations du Compte de service et de
réduction de la dette;

e plus de 100 rapports du vérificateur et des observations sur les états financiers des sociétés d’Etat et
d’autres entités, des organisations et des gouvernements territoriaux, et d’organisations internationales.

De plus, en 1997, notre bureau a terminé 1’examen spécial de Petro-Canada Limitée.

Aux termes de ’article 11 de la Loi sur le vérificateur général, je peux réaliser des missions a la demande
du gouverneur en conseil.



Les sociétés d’Etat — Appliquer la mesure du
rendement

Vérificateur général adjoint : John Wiersema
Vérificateurs responsables : Pierre Serré et Grant Wilson

Chapitre 22 - Points saillants

22.1 La direction et les conseils d’administration des sociétés d’Etat, ainsi que le gouvernement et le Parlement,
ont besoin d’information sur le rendement pour déterminer jusqu’a quel point les sociétés d’Etat sont arrivées aux
résultats escomptés. La mesure du rendement est au coeur d’une saine gestion et aide a répondre aux exigences
redditionnelles.

22.2 Certaines sociétés d’Etat sont plus avancées que d’autres dans 1’élaboration des indicateurs de rendement,
mais le processus est en cours partout. L’expérience des sociétés, qui sont passées de la théorie a la pratique, sera
sans doute utile a celles qui désirent des balises pour ce travail. A notre avis, I’utilisation, par les sociétés,
d’indicateurs de rendement aux fins de gestion devrait permettre une meilleure communication de 1’information sur
le rendement de méme qu’une réduction des lacunes importantes au cours du troisiéme cycle d’examens spéciaux.

22.3 L’appui de la direction, ainsi qu’une description claire des objectifs et des stratégies, sont essentielles a
I’élaboration d’indicateurs servant a évaluer le rendement. Ces indicateurs peuvent étre utilisés dans I’ensemble
d’une société pour aligner les plans et les activités sur les objectifs et les roles d’intérét public de la société.

224 Une société doit posséder des indicateurs qui soient complets et équilibrés pour véritablement appuyer
I’alignement des plans et des activités sur les objectifs et les roles. Il existe de nombreux cadres de travail qui

A

peuvent aider une société a élaborer et a mettre a jour son ensemble d’indicateurs.

22.5 I est important que les conseils d’administration des sociétés d’Etat se servent des indicateurs de
rendement pour surveiller et évaluer le rendement, et qu’ils exigent de la direction qu’elle élabore et utilise des
indicateurs qui, du fait de leur importance, feront partie intégrante du processus de gestion.

22.6 Les conseils d’administration auraient peut—&tre avantage a déléguer a leur comité de vérification certaines
responsabilités relativement a 1’évaluation de la mesure du rendement et de la communication des résultats de cet
exercice.



Les systemes en développement — Prendre la
situation en main

Vérificateur général adjoint : Doug Timmins
Vérificateur responsable : Eric Anttila

Chapitre 23 - Points saillants

23.1 Le gouvernement a entrepris la mise au point de plusieurs nouveaux systemes d’information en vue de
répondre aux besoins apparents des contribuables et de réduire ses dépenses. Dans le cadre de la présente
vérification, nous avons examiné trois projets que des ministeres géraient eux—mémes. Nous avons constaté qu’ils
présentaient beaucoup de risques semblables a ceux des projets exécutés a contrat : reporter le délai; dépasser le
budget; et ne pas combler les besoins des usagers.

23.2 Par comparaison aux projets exécutés a contrat, les projets menés a I’interne étaient davantage axés sur les
objectifs opérationnels des ministeéres et divisés en composantes plus faciles a gérer. En outre, la haute direction
était plus engagée, les communications, plus efficaces, et les compétences et I’expérience du personnel, mieux
utilisées.

23.3 Les responsables de deux des trois projets gérés a I’interne qui servent directement les Canadiens doivent
avoir une meilleure connaissance des clients et de leurs besoins.

234 Les disciplines de la planification, de la surveillance et de I’assurance de la qualité réduisent les risques li€s
a la complexité opérationnelle et technique de projets exécutés a contrat et de projets gérés a I’interne. Cependant,
les trois projets que nous avons examinés comportaient des lacunes dans ces secteurs.

23.5 Le manque de comptabilisation et de suivi des cofits réels des projets nous préoccupe beaucoup, et nous en
avons déja fait mention dans d’autres rapports. Sans suivi, les projets peuvent durer plus longtemps, cofiter plus cher
et produire moins que prévu. Méme si nous avons pu obtenir des estimations raisonnablement exhaustives pour un
projet, nous n’avons regu les cofits réels précis pour aucun des projets. Nous estimons que chacun des trois projets
examinés colitera entre 50 millions et 100 millions de dollars aux contribuables.



Agriculture et Agroalimentaire Canada

Administration du rétablissement agricole des
Prairies

Vérificateur général adjoint : Don Young
Vérificateur responsable : Neil Maxwell

Chapitre 24 - Points saillants

24.1 Au cours des six dernieres décennies, I’ Administration du rétablissement agricole des Prairies (ARAP),
une direction générale d’ Agriculture et Agroalimentaire Canada, a adapté son role a I’évolution des besoins en
matiere de récupération des terres, de développement de sources d’approvisionnement en eau et de développement
durable dans les régions rurales des Prairies. Grace a une bonne connaissance du milieu, tel le risque d’inondation
au Manitoba, et a son réseau de bureaux établis dans toutes les régions de I’Ouest canadien, I’ Administration a été
en mesure de collaborer avec les provinces, les producteurs et les entreprises communautaires.

24.2 Méme si elle a su s’adapter a I’évolution des besoins dans les Prairies, la Direction générale doit clarifier
son orientation stratégique et ordonner ses priorités de maniere a assurer le lien entre le Plan d’activités, la
planification des opérations, la prise de décisions, la planification financiere et les résultats escomptés.

24.3 Dans I’esprit de la transition du Ministere vers une gestion axée sur les résultats, la Direction générale a
entrepris d’élaborer une approche de la planification et de la mise en oeuvre des programmes et des ententes de
développement rural auxquels elle participe, approche qui soit orientée vers les résultats et ciblée. Il importe
toutefois qu’elle accélere les efforts de mise au point de mécanismes visant a définir et a catégoriser les besoins
régionaux ainsi qu’a en évaluer les cofits et les priorités dans le cadre de son mandat.

24.4 Les rapports de collaboration qu’entretient 1’organisation avec un vaste réseau de partenaires, partout dans
les Prairies, lui ont été précieux. Dans un méme temps, la Direction générale a 1’occasion de jouer, en collaborant
avec d’autres paliers de gouvernement, un role de catalyseur et d’initiateur pour combler les lacunes de la mise en
oeuvre de programmes qui ont trait a la qualité, a I’inventaire et a 1’approvisionnement en eau.

24.5 Un effectif de 698 équivalents temps plein environ est affecté a la mise en oeuvre des programmes de

I’ Administration du rétablissement agricole des Prairies, a partir de 30 bureaux, au cofit d’environ 70 millions de
dollars par année. Bien que la Direction générale ait pris un certain nombre d’initiatives en matiere de réduction et
d’évitement des coiits, elle continue d’administrer les programmes et de planifier les activités futures sans réévaluer
les besoins des niveaux de ressources actuels.

24.6 L’ Administration a appliqué des mesures de recouvrement des cofits a des services d’une valeur d’environ
dix millions de dollars, mais il lui est possible d’étendre ses initiatives en la matiere. Les cofits qui font
présentement I’objet d’un recouvrement manquent de cohérence. Nous nous inquiétons du fait que le cofit collectif
de certaines activités pourrait étre disproportionné par rapport a 1’avantage collectif qu’on en retire.



Citoyenneté et Immigration Canada et la
Commission de I'immigration et du statut de
réfugié

Le traitement des revendications du statut de réfugié

Vérificateur général adjoint : Richard Flageole
Vérificateur responsable : Serge Gaudet

Chapitre 25 - Points saillants

25.1 En signant la Convention de 1951 des Nations Unies relative au statut des réfugiés et le Protocole de 1967
s’y rapportant, le Canada s’engageait a protéger les réfugiés. Le processus de traitement des revendications au
Canada fonctionne dans un contexte caractérisé par des mouvements migratoires intenses et complexes. De plus,
des procédures officielles doivent étre suivies et on doit tenir compte des exigences juridiques de fagon a garantir
que les dispositions de la Loi sur I’'immigration ainsi que celles de la Charte canadienne des droits et libertés soient
respectées.

25.2 A la fin de 1988, I’arriéré de traitement se chiffrait 2 quelque 85 000 revendications. Le systeéme ne
suffisait plus a la tache et il fallait donc modifier radicalement la facon de faire les choses. Une nouvelle structure et
un processus totalement révisé pour le traitement des revendications avaient alors été mis en place en 1989. Les
attentes étaient claires — on visait le reglement rapide, équitable et efficace des revendications et le renvoi des
revendicateurs non reconnus.

253 Nous constatons toutefois que Citoyenneté et Immigration Canada (CIC) et la Commission de
I’immigration et du statut de réfugié (CISR) éprouvent toujours de sérieuses difficultés a traiter les revendications
de facon rapide et efficace. Nous nous inquiétons notamment des volumes de cas en arriéré, des longs délais de
traitement, et des difficultés a effectuer les renvois. Nous présentons des recommandations qui visent a améliorer les
résultats aux différentes étapes du processus.

254 Les agents d’immigration décident de la recevabilité d’une revendication sans avoir toute 1’information
nécessaire. Par ailleurs, I’'information recueillie lors de la réception de la revendication ne répond pas adéquatement
aux autres étapes du processus.

25.5 Le fort taux de roulement des commissaires et la courte durée de leur mandat affectent I’ atteinte des
objectifs opérationnels de la CISR. De plus, des manques de rigueur dans I’application de certaines pratiques
ralentissent le processus. Des efforts ont été déployés par la CISR pour améliorer le processus mais le succes de ces
derniers dépendra en partie de la capacité de la CISR d’améliorer son climat organisationnel.

25.6 CIC arrive difficilement a régler les cas de revendicateurs non reconnus de fagon rapide et efficace.
L’évaluation des risques de retour comporte des ambiguités qui suscitent des questions sur son fondement. Nous
avons également constaté que 1’évaluation des considérations humanitaires invoquées par les revendicateurs non
reconnus manque de rigueur. CIC éprouve en outre de sérieuses difficultés a mettre en oeuvre les mesures de
renvoi.



25.7 Les questions liées aux réfugiés sont complexes. Une révision majeure du processus — y compris les roles
et les responsabilités des divers intervenants ainsi que 1’ infrastructure de coordination et de contrdle — s’avere
nécessaire. Il faudra toutefois préciser des attentes réalistes quant a la rapidité et a I’efficacité du traitement des
revendications.



Conseil canadien des relations du travail

Vérificateur général adjoint : David Rattray
Vérificateur responsable : Alan Gilmore

Chapitre 26 - Points saillants

26.1 Dans le chapitre de notre rapport de mai 1995 sur la sensibilisation & 1’éthique au gouvernement fédéral,
nous avons proposé que le principe directeur pour les titulaires de charge publique soit que « la fonction publique
est un bien public ». L’objet du Code régissant la conduite des titulaires de charge publique en ce qui concerne les
conflits d’intéréts et I’apres—mandat est d’« accroitre la confiance du public dans I’intégrité des titulaires de charge
publique et dans le processus de prise de décisions du gouvernement ». Nous avons convenu des principes généraux
du Code. Nous avons jugé étre d’une pertinence particuliere pour notre vérification le principe selon lequel « [Le
titulaire d’une charge publique]... doit exercer ses fonctions officielles et organiser ses affaires personnelles d’une
maniere si irréprochable qu’il puisse résister a I’examen public le plus minutieux; pour s’acquitter de cette
obligation, il ne lui suffit pas simplement d’observer la loi ».

26.2 Nous avons constaté que certaines pratiques financieres du Conseil canadien des relations du travail
(CCRT) ne « résisteraient pas a I’examen le plus minutieux ». Les examens récents du CCRT ont tous révélé de
graves problemes d’organisation et de rendement découlant en grande partie d’un conflit incessant entre le président
et les vice—présidents au sujet du contrdle du travail du Conseil.

26.3 Ce conflit a contribué a miner les contrdles des finances et de la gestion pour le traitement et la mise au
role des affaires, et en ce qui a trait aux dépenses de voyage. Des dispositions 1égislatives, qui n’ont pas été adoptées
au Sénat avant la dissolution du Parlement en avril 1997, auraient donné au président le pouvoir d’assurer la
direction et le controle des activités du Conseil.

26.4 Apres I’échéance de leur mandat, d’anciens membres du Conseil continuent de participer aux audiences
portant sur les affaires dont ils s’occupaient avant de quitter le Conseil. Il faut cependant souligner qu’il n’existe pas
d’échéance claire pour la fin des audiences et la rédaction des décisions. La rentabilité de ce type de nomination
d’anciens membres pour une période illimitée est discutable. Au cours de la période allant d’avril 1989 a mars 1997,
environ 1,7 million de dollars ont été versés a d’anciens membres du Conseil pour qu’ils continuent d’entendre des
affaires. Il s’agit d’un montant équivalent au traitement d’environ 14 membres du Conseil a plein temps pendant un
an. A la fin de leur mandat, on a versé A d’anciens membres du Conseil un montant total d’environ 595 000 $ en
indemnités de départ et pour des congés annuels inutilisés.

26.5 Jusqu’a leur révision en janvier 1997, certaines des politiques du CCRT sur le remboursement des frais de
voyage pour I’hébergement, les repas et les faux frais n’étaient pas raisonnables ou conformes aux autorisations
Iégislatives. Nous avons également conclu que le profil des dépenses du président pour les voyages et I’accueil n’est
pas raisonnable.

26.6 Nous faisons des recommandations pour que soient résolus les problemes relatifs a la gestion et au contrdle
financier au Conseil canadien des relations du travail, de méme que les problémes systémiques touchant les
personnes nommeées par le gouverneur en conseil. Nous soulignons aussi des problemes qui, a notre avis, doivent
étre signalés deés maintenant au Parlement.



Protection de la couche d’ozone : le parcours
inacheve

Le commissaire a l’environnement et au développement durable : Brian Emmett
Vérificateur responsable : Wayne Cluskey

Chapitre 27 - Points saillants

271 En raison de sa situation nordique, le Canada est I’'un des pays particulierement vulnérables aux effets de
I’appauvrissement de la couche d’ozone. Considéré comme 1’un des problemes les plus graves de 1’environnement
mondial a se poser a I’humanité, I’amincissement de la couche d’ozone présente de sérieuses menaces pour la santé
humaine et les écosystemes.

27.2 Le probleme n’est pas résolu. La couche d’ozone devrait mettre encore au moins 50 ans a se rétablir tout a
fait, en supposant toutefois 1’application compléte du Protocole de Montréal. Ce traité international, signé par plus
de 160 pays, vise a éliminer les « substances appauvrissant la couche d’ozone » (SACO).

27.3 Selon les données recueillies par Environnement Canada, le Canada a respecté, ou plus que respecté, ses
obligations annuelles sous le régime du Protocole de Montréal depuis I’entrée en vigueur de celui—ci. En outre, le
Canada a aidé les pays en développement dans leurs efforts pour éliminer les SACO. Des fonctionnaires des
gouvernements étrangers et des spécialistes estiment que le pays a joué un role déterminant tant dans la premicre
élaboration du Protocole que dans son évolution.

274 L’application des reglements fédéraux sur les SACO, adoptés en vertu de la Loi canadienne sur la
protection de I’environnement (LCPE), doit étre efficace si I’on veut assurer que le pays respecte ses engagements
d’éliminer progressivement les substances concernées et fournisse des renseignements fiables s’y rapportant, d’une
part, et refréner le commerce illicite de ces substances, d’autre part. Nous avons observé plusieurs faiblesses dans la
fonction globale d’inspection qui incombe a Environnement Canada en vertu de la Loi et nous croyons qu’elle ne
suffit pas a en assurer le respect.

27.5 En mettant en oeuvre le Plan d’action national de 1992, le Canada a été I’un des premiers pays a mettre en
place un régime national de récupération et de recyclage des chlorofluorocarbures (CFC) en vue de réduire les
émissions de SACO dans I’atmosphere. Plusieurs des taches définies dans ce plan fédéral-provincial ont été
accomplies, y compris la mise en application de réglements dans neuf des dix provinces et la formation de plus de
75 000 techniciens de service.

27.6 Toutefois, le Plan laisse apparaitre des faiblesses importantes, notamment des différences entre les
reglements provinciaux et des lacunes dans la mesure des résultats, des avantages et des cofits du Plan. Ces
faiblesses soulignent le caractere complexe de la gestion d’un partenariat fédéral—provincial et font ressortir le
besoin de mieux responsabiliser le gouvernement fédéral a cet égard.

27.7 Si le public est aujourd’hui beaucoup plus conscient de I’appauvrissement de la couche d’ozone, c’est en
partie en raison des efforts soutenus d’éducation par les ministeres fédéraux. Des sondages récents montrent
pourtant que la moitié des Canadiens ne se protegent pas correctement durant leurs loisirs. Il ne faudrait pas fermer
les yeux sur ce qu’il pourrait leur en cofiter tant sur le plan financier que sur le plan de la santé.



27.8 Les ministeres fédéraux sont de grands utilisateurs des substances destructrices de la couche d’ozone. Ceux
qui ont fait I’objet de notre vérification ont appliqué des stratégies pour gérer de telles substances. Mais ils n’ont pas
tenu les engagements du gouvernement de précher d’exemple. Le gouvernement fédéral a omis d’établir une
orientation et de préciser ses attentes en matiere de leadership et n’en a pas confié la responsabilité a un ministere.
En fait, aucun ministére n’assume la direction.

27.9 Si les reéglements sur la gestion des SACO dans les installations fédérales, proposés en vertu de la Loi
canadienne sur la protection de I’environnement, sont adoptés dans leur forme actuelle et en I’absence de toute
autre directive du gouvernement fédéral, il demeurera des lacunes dans 1’orientation générale, par exemple
concernant les dates cibles d’élimination de toutes les applications des substances destructrices, la gestion des
réserves, la transformation de ces substances en produits respectueux de 1’environnement, sinon leur remplacement,
et la destruction des stocks excédentaires. Nous craignons par ailleurs qu’Environnement Canada n’ait pas la
capacité d’appliquer les reglements proposés.

27.10 Dans les pays développés, dont le Canada, les programmes de protection de la couche d’ozone sont en
perte de vitesse. Il existe pourtant pour le gouvernement fédéral des possibilités d’accélérer le rétablissement de la
couche d’ozone. Environnement Canada a montré qu’il est conscient de bon nombre de ces possibilités. Mais nous
croyons qu’il doit établir I’ordre de priorité de mesures concurrentes, en se fondant sur des éléments scientifiques
solides et en comparant les colits de ces mesures et leur efficacité pour réduire les risques. On peut soutenir que le
leadership du Canada est plus nécessaire maintenant que jamais.



Péches et Océans Canada

Le saumon du Pacifique : la durabilité de la
ressource

Vérificateur général adjoint : Don Young
Vérificateur responsable : John McCullough

Chapitre 28 - Points saillants

28.1 La capacité du Canada de maintenir le niveau actuel et la diversité du saumon du Pacifique est douteuse,
compte tenu des divers facteurs qui influencent la survie du saumon et qui, pour une bonne part, sont hors de son
controle. Péches et Océans Canada a rétabli d’importants stocks de saumon, mais d’autres déclinent et un bon
nombre d’entre eux sont considérés comme menacés. Des signes indiquent que la perte d’habitats du saumon
contribue a ce déclin. Cependant, on ne dispose d’aucun rapport global sur la situation de I’habitat des salmonidés
qui permettrait d’évaluer les répercussions de la perte d’habitats sur la ressource.

28.2 La Loi sur les péches donne a Péches et Océans Canada le mandat treés clair de protéger le saumon et son
habitat. Cependant, en raison de la division des pouvoirs conférés par la Loi constitutionnelle concernant
I’environnement, 1’appui et la collaboration de la province de la Colombie—Britannique et des administrations
municipales sont des conditions préalables pour assurer la durabilité de la ressource.

28.3 La Politique de gestion de I’habitat du poisson, telle qu’énoncée par le Ministere en 1986, favorise la
durabilité et la diversité génétique. La Politique établit 1I’équilibre entre les éléments proactifs (planification de
I’utilisation des terres, gestion intégrée de la ressource et préparation de lignes directrices) et les éléments réactifs
(examen et approbation des projets, contrdle de la conformité et application des réglements). Le Ministere a eu
tendance a se concentrer davantage sur les éléments réactifs, sans mettre toutefois un accent suffisant sur le controle
et le suivi.

28.4 La gestion de I’habitat exige une amélioration de la coordination au sein du Ministere et la participation
accrue de groupes de 1’extérieur, y compris les administrations provinciales et municipales, les parties intéressées et
le public, dans le cadre d’accords qui comprennent, s’il y a lieu, des dispositions favorisant la responsabilisation. La
responsabilité générale du Ministere envers 1’habitat non seulement exige une responsabilisation bien définie pour
maintenir la surveillance du processus, mais elle compte tout particulierement sur la responsabilisation de la
Colombie—Britannique envers son habitat.

28.5 Péches et Océans Canada a maintenant 1’occasion de développer et de renforcer davantage ses rapports
avec la province de la Colombie-Britannique par suite de la signature, en avril 1997, de la nouvelle Entente entre le
Canada et la Colombie—Britannique sur des questions de gestion du saumon du Pacifique. L’Entente réévalue
certains domaines de coordination intergouvernementale prévus dans I’Entente générale sur les péches de 1985, et
prévoit I’examen d’autres possibilités de collaboration. La Colombie—Britannique a publié un document de travail
axé sur de futures négociations. On s’attend a ce que la position du Ministere au sujet de la gestion de 1’habitat soit
clarifiée en préparation de ces négociations.



Industrie Canada

La gestion du programme de préts aux petites
entreprises

Vérificateur général adjoint : Richard Flageole
Vérificateur responsable : Harry A. Ruthnum

Chapitre 29 - Points saillants

29.1 Les petites entreprises jouent un rdle trés important dans notre économie. En 1994, plus de 98 p. 100 de
toutes les entreprises du Canada étaient de petites entreprises ayant moins de 50 employés. En 1995, les petites
entreprises ont apporté une contribution de 43 p. 100 a la production économique du secteur privé du Canada. En
revanche, 1’absence de financement a des conditions raisonnables a souvent été dénoncée comme un obstacle de
taille a la croissance des petites entreprises.

29.2 L’objet du programme de préts aux petites entreprises (le Programme) est d’accroitre 1’acces aux préts en
vue de I’établissement, de I’agrandissement, de la modernisation et de I’amélioration des petites entreprises.
L’octroi de nouveaux préts en vertu du Programme prendra fin le 31 mars 1998, & moins que le gouvernement ne
décide de reconduire ce dernier. Ainsi se présente 1’occasion de mieux définir les résultats escomptés du Programme
et d’améliorer la mesure du rendement. Aux fins de la décision qui devra étre prise au regard du renouvellement du
Programme, il importera de tenir compte des besoins des petites entreprises dans une économie canadienne et un
contexte des affaires en mutation. Le double objet d’accroitre I’acces aux préts a des taux raisonnables et de
recouvrer simultanément tous les cofits nécessite une analyse attentive.

29.3 Le Programme de préts aux petites entreprises subira une perte nette estimative de 210 millions de dollars
pour les préts consentis entre 1993 et 1995. Le Programme s’est engagé désormais dans la voie du recouvrement
intégral des coflits, mais compte tenu du bareme actuel des frais et du ratio de partage des pertes, il n’est pas slir que
I’ objectif de recouvrement intégral des colits puisse €tre atteint. Une surveillance attentive et de meilleurs systemes
de prévision du rendement futur du Programme s’imposent.

294 Industrie Canada exige que les préteurs se conforment aux dispositions de la Loi sur les préts aux petites
entreprises ainsi qu’a son reglement d’application, et respectent le principe de prudence et de diligence lorsqu’ils
accordent des préts. Le Ministere doit resserrer ses procédures de vérification des demandes d’indemnisation afin de
s’assurer que ce principe est respecté. Il doit également prendre des mesures afin de réduire au minimum 1’ intérét
qu’il verse sur les indemnisations demandées par les préteurs. La portée de la Loi en ce qui a trait aux préts a des
emprunteurs liés nécessite des éclaircissements.

29.5 Il importe que le Ministere communique au Parlement I’information dont celui—ci a besoin pour déterminer
si le Programme est géré avec efficience et atteint ses objectifs. Il faut aussi plus de rigueur dans I’évaluation de
I’incidence du Programme sur la création d’emplois.



Bureau du surintendant des institutions
financieres — Les assurances et les pensions

Vérificateur général adjoint : Ron Thompson
Vérificatrice responsable : Crystal Pace

Chapitre 30 - Points saillants

30.1 Depuis la création du Bureau du surintendant des institutions financieres (BSIF), en 1987, le secteur des
services financiers est devenu beaucoup plus intégré. Le cadre 1égislatif, trés normatif au départ, est devenu un
systeme largement fondé sur une bonne régie d’entreprise. On a ainsi voulu assurer la protection des déposants, des
souscripteurs et des participants de régimes de retraite, sans limiter indiment la capacité concurrentielle des
institutions financieres canadiennes. Méme si la réglementation et la surveillance peuvent réduire les risques de
faillite d’institutions financieres, a constaté le 1égislateur, certaines d’entre elles feront néanmoins faillite. Le BSIF a
fait des progres importants dans la mise au point d’instruments de réglementation qui correspondent a ses objectifs,
s’adaptant ainsi a I’évolution du secteur et du cadre 1égislatif. Ce Bureau répond aux besoins dans le contexte actuel.
Il doit néanmoins combler certaines lacunes importantes qui pourraient le rendre moins capable de réaliser ses
objectifs a I’avenir.

30.2 Pour réussir, le BSIF doit, entre autres, pouvoir recruter et utiliser efficacement des personnes compétentes.
11 s’est doté de systemes de base fonctionnels en matiere de gestion des ressources humaines et il meéne des activités
sur divers fronts. Cependant, il ne dispose pas encore de certains renseignements importants qui lui sont nécessaires
pour déterminer dans quelle mesure les activités planifiées ou en cours favoriseront la réalisation de ses objectifs. Il
doit donc envisager la gestion des ressources humaines de fagon plus stratégique et effectuer une analyse plus
rigoureuse des problemes pour garantir que les activités actuelles et prévues contribuent a la réalisation de ses buts
et objectifs.

30.3 Nous avons constaté que, dans 1’ensemble, le BSIF est tres bien percu par le secteur de 1’assurance et par
les organismes de réglementation provinciaux et étrangers. Ce Bureau a mis au point certains éléments clés de son
cadre d’évaluation et de gestion des risques — un code de saines pratiques administratives et financieres et des
guides d’intervention. Cependant, le travail n’est pas encore terminé. Nous avons relevé certaines lacunes
d’application du cadre susmentionné qui pourraient empécher le BSIF de réaliser ses objectifs a ’avenir. Par
exemple, ce Bureau doit appliquer ses cotations des risques de fagon plus rigoureuse; il doit faire porter ses
inspections en matiere d’assurance—vie sur les risques critiques; et il doit améliorer 1’intégration des analystes, des
inspecteurs et des actuaires. De plus, il y a lieu d’améliorer la communication et la coordination avec les entités
assujetties a la réglementation et les autres organismes de réglementation.

304 Le domaine de la surveillance des régimes de retraite relevant du gouvernement fédéral est en voie de
transition. Le BSIF a constaté la nécessité d’un nouveau cadre de réglementation englobant notamment un nouveau
mandat axé sur la protection des participants des régimes, des pouvoirs accrus d’intervention par rapport a tout
régime en difficulté et une procédure établie en matiere d’évaluation des risques. Le BSIF prévoit publier un Guide
d’intervention et un Code de saines pratiques administratives et financiéres a utiliser pour les régimes de retraite.



Revenu Canada

Le régime de gestion financiere

Vérificateur général adjoint : Shahid Minto
Vérificatrice responsable : Basia Ruta

Chapitre 31 - Points saillants

311 En moyenne, chaque jour ouvrable, les 40 000 employés de Revenu Canada, répartis entre 800 bureaux,
pergoivent environ 850 millions de dollars et déboursent a peu pres 425 millions de dollars.

31.2 La taille gigantesque de Revenu Canada, son important role de soutien pour les autres programmes de
I’Etat et sa grande visibilité pour les contribuables rendent indispensable de sa part une volonté ferme de pratiquer
une gestion financiere efficace. Dans les aspects de la gestion financiére examinés au cours de notre vérification,
nous avons trouvé certains points forts et n’avons trouvé aucun point négligé. Nous avons également relevé
plusieurs points qui demandent des améliorations. Revenu Canada a traversé une période d’énormes
transformations, tant du point de vue de son organisation que des dispositions 1égislatives qui le régissent. Il est
maintenant parvenu a un stade de maturité ou il doit se soucier davantage de la gestion financiere et attribuer a
celle—ci une cote de priorité plus élevée.

31.3 Le Ministere s’est montré proactif dans 1’établissement de plans directeurs et d’autres documents
stratégiques congus en fonction des objectifs et des priorités du gouvernement. Il a conclu des conventions de
gestion afin d’aider a promouvoir une vision commune et d’accentuer la responsabilisation des gestionnaires.

314 Revenu Canada a généralement un rendement satisfaisant pour ce qui est de la rapidité avec laquelle il
dépose les milliards de dollars qu’il regoit des contribuables dans ses bureaux de douane et autres bureaux. Nos
sondages montrent que la vaste majorité des versements regus des contribuables sont déposés le jour ouvrable
suivant. Néanmoins, le Ministere pourrait améliorer son rendement sur ce point et ajouter ainsi plusieurs millions de
dollars en revenus potentiels d’intérét pour I’Etat chaque année.

31.5 Les pratiques de Revenu Canada en matiere de rapports mensuels sur les recettes doivent devenir plus
rigoureuses. Les systemes comptables de base, utilisés pour les 18 milliards de dollars que déposent chaque année
les services des douanes, nécessitent une modernisation considérable.

31.6 D’autres pratiques et systémes reconnus, qui se rapportent a des secteurs clés de la gestion financiere,
présentent des lacunes. Le Ministere emploie des systeémes d’information officieux, des mesures de substitution et
d’autres mécanismes dans un effort visant a combler ces lacunes. Certains défauts ont un effet multiplicateur sur les
risques financiers pour les deniers publics et ont des répercussions sur d’autres programmes fédéraux— provinciaux
dont les prestations ou les crédits dépendent de renseignements contenus dans les systemes de Revenu Canada. Le
Ministere planifie ou applique actuellement des mesures en vue de corriger certains de ces défauts.

31.7 Nous nous préoccupons toujours beaucoup de la fiabilité des renseignements destinés a servir au contrdle
et a ’analyse des statistiques, des tendances et du rendement des programmes. Puisque Revenu Canada, pour
surveiller et appuyer ses programmes, compte de plus en plus sur I'utilisation des renseignements de diverses



facons, il devient trés important d’assainir les données afin d’en soustraire les inexactitudes et de s’assurer qu’elles
prennent une forme qui permet 1’analyse.

31.8 La responsabilité en matiere de gestion financiere est décentralisée et partagée entre I’ Administration
centrale, les gestionnaires des programmes et les services régionaux, mais Revenu Canada ne revoit pas ni ne
coordonne les systemes et les pratiques dans 1’ensemble de ses services. Le Ministere n’a pas non plus employé
efficacement la vérification interne pour obtenir une assurance indépendante et globale du bon état de la gestion et
du controdle financiers dans tous ses services.



Revenu Canada et le ministere des Finances

Comprendre les variations des recettes fiscales : la
taxe sur les produits et services

Vérificateur général adjoint : Shahid Minto
Vérificateurs responsables : Scott Milne et Jim Ralston

Chapitre 32 - Points saillants

321 Le chapitre 31 du présent rapport souligne I’importance de suivre et d’analyser I’évolution des fluctuations
dans les diverses catégories de recettes. Une bonne analyse peut permettre au gouvernement de mieux cerner les
erreurs, de mieux se rendre compte des nouvelles tendances dans I’économie, de renforcer la crédibilité des
renseignements financiers fournis au Parlement et d’améliorer I’exactitude de ses prévisions des recettes fiscales,
des déficits et des besoins d’emprunts nets. Une bonne analyse des mouvements de recettes peut également aider
Revenu Canada dans la mise en oeuvre de ses programmes et de mesures diverses en vue de déceler les techniques
d’évitement fiscal utilisées par les inscrits ou de relever les changements dans 1’observation de la loi par ces
derniers.

32.2 Dans le présent chapitre, nous examinons ce qui pourrait constituer un processus approprié d’analyse des
fluctuations dans les diverses catégories de recettes, la mesure minimale dans laquelle ce processus devrait étre
suivi, et les obstacles qui s’opposent aux efforts de Revenu Canada et du ministére des Finances pour comprendre
les changements survenus dans les recettes fiscales. A cette fin, nous avons choisi, 2 titre d’exemple, la baisse de
400 millions de dollars des recettes nettes de la taxe sur les produits et services (TPS) qui s’est produite de 1994-
1995 a 1995-1996 (de 16,8 milliards de dollars a 16,4 milliards de dollars), et nous avons examiné les efforts
déployés par les ministeres pour analyser cette baisse.

32.3 Revenu Canada et le ministere des Finances estiment que les efforts qu’ils ont faits pour trouver une
explication a la baisse des recettes nettes de la TPS étaient adaptés aux circonstances, vu le montant de la baisse et
la nature des renseignements disponibles. Cependant, aucune explication concluante de cette baisse n’a été avancée.

324 Nous pensons que le processus suivi par Revenu Canada et par le ministere des Finances était dans
I’ensemble approprié. Cependant, nous estimons que le processus devrait étre suivi plus complétement. Les
ministeres devraient a tout le moins faire des redressements pour corriger les erreurs de tenue de livres et les
distorsions occasionnées par la comptabilité de caisse avant d’évaluer dans quelle mesure il faut procéder a des
analyses plus poussées. Si d’autres analyses se révelent nécessaires, les ministeres pourraient prendre en compte des
facteurs supplémentaires qui ont trait aux changements dans la situation économique et dans le comportement des
inscrits pour obtenir une explication plus solide des fluctuations dans les recettes de la TPS.

32.5 Quoique les ministeres aient tenté d’analyser la baisse de revenus de la TPS, des problemes liés a la
fiabilité de certaines données et a I’acces a celles—ci en temps opportun, ainsi que 1’absence d’autres données, ont
nui a leurs efforts. Les ministéres pourraient améliorer leur capacité d’effectuer des analyses plus opportunes en
veillant a la fiabilité et a ’actualité des données. Ils pourraient améliorer leur capacité d’analyse en recueillant des
renseignements supplémentaires sur la totalité ou une partie des inscrits. Le gouvernement devra maintenir
I’équilibre entre ses besoins de renseignements a des fins d’analyse et de vérification de conformité, et le fardeau



qu’il fait peser sur les inscrits chargés de fournir I’information ainsi que sur Revenu Canada qui doit la saisir et
I’archiver.

32.6 Revenu Canada pourrait améliorer sa capacité d’analyse en s’assurant que les divers services du Ministere
fassent un effort proactif, opportun et coordonné en vue d’analyser les recettes de la TPS.



L’Enquéteur correctionnel Canada

Vérificatrice générale adjointe : Maria Barrados
Vérificateur responsable : Robert W. Chen

Chapitre 33 - Points saillants

33.1 Le Bureau de I’Enquéteur correctionnel a été créé en 1973, en vertu de la Loi sur les enquétes et
institutionnalisé en 1992, en vertu de la Loi sur le systeme correctionnel et sur la mise en liberté sous condition afin
de « mener des enquétes sur les problemes des délinquants ». Bien qu’il soit un organisme de taille modeste, le
Bureau joue un role trés important en veillant a ce que les détenus qui purgent une peine d’emprisonnement dans les
prisons fédérales soient traités de maniere équitable. Ses constatations et recommandations peuvent, par ailleurs,
contribuer a I’amélioration des systemes et pratiques du Service correctionnel Canada.

33.2 Au fil des ans, le Bureau a accumulé un ensemble de pratiques de gestion. Nous avons constaté qu’en dépit
du fait que ces pratiques aident souvent a résoudre les plaintes individuelles, elles ne ménent pas & un traitement
efficient et homogene des cas; en outre, elles ont contribué a I’émergence d’une relation antagoniste entre le Bureau
et le Service correctionnel Canada.

33.3 Le Bureau se doit d’améliorer ses stratégies opérationnelles et ses pratiques de gestion pour refléter les
changements qui sont survenus dans I’environnement correctionnel et dans la 1égislation, depuis 1973. Il doit
classer ses activités par ordre de priorités, en tenant compte de I’information dont il dispose, de fagcon a gérer
efficacement son volume de travail. Il est nécessaire qu’il établisse des politiques et des procédés afin d’aider son
personnel a enquéter sur des plaintes individuelles. Il doit également améliorer la qualité de ses systemes
d’information de gestion et fournir, dans ses rapports annuels, de meilleures données sur son rendement.

334 Etant donné le role important que joue le Bureau, des améliorations 2 sa gestion s’ imposent pour qu’il soit
mieux en mesure de s’acquitter de son mandat au sein du systeéme de justice pénale du Canada.



Commission des plaintes du public contre la
GRC

Vérificatrice générale adjointe : Maria Barrados
Vérificateur responsable : Robert W. Chen

Chapitre 34 - Points saillants

34.1 La Commission des plaintes du public contre la Gendarmerie royale du Canada (GRC) est responsable de
la révision des plaintes du public touchant la conduite de membres de la GRC. Méme si elle dispose d’un petit
budget (3,5 millions de dollars), la Commission peut, grace a ses révisions, améliorer la transparence du processus
des plaintes et aider la GRC a améliorer ses pratiques policieres.

34.2 Méme si la Commission a formulé la nécessité d’élaborer et de mettre en oeuvre une stratégie de
communication, il lui reste a parachever son plan en vue d’informer les Canadiens de leur droit de demander une
révision s’ils ne sont pas satisfaits de la fagon dont la GRC a réglé leurs plaintes.

34.3 La Commission met du temps a réviser les plaintes et a tenir des audiences publiques. Elle doit améliorer
sa fagon de travailler en rationalisant le processus de révision et en offrant une formation appropriée aux membres
de la Commission qui sont responsables de la tenue des audiences publiques.

344 La Commission doit aussi améliorer ses mesures du rendement. Méme si les statistiques que la
Commission fournit dans son rapport annuel sont utiles, elles sont souvent incomplétes ou contradictoires. La
Commission doit redoubler ses efforts pour tracer un tableau plus complet de son rendement, qui prouve tant sa
contribution au processus des plaintes du public que I’efficacité de ce processus.



Suivi des recommandations formulées dans des
rapports antérieurs

Chapitre 35 - Points saillants

351 Le présent chapitre fait état, dans chacun des suivis inclus, des progres réalisés a 1’égard des
recommandations que nous avions formulées dans des rapports antérieurs. Toutefois, dans la plupart des cas, il faut
que d’autres mesures soient prises pour que des suites satisfaisantes aient été données a nos recommandations.
Ainsi, Ressources naturelles Canada est dans la bonne voie, ayant pris des mesures tel I’établissement d’une
politique—cadre régissant 1’évacuation ou le stockage des déchets radioactifs. Toutefois, il reste beaucoup a faire
pour trouver des solutions a long terme visant les déchets nucléaires, les déchets faiblement radioactifs ainsi que les
résidus de mines et d’usines d’uranium produits au Canada.

35.2 Voici les secteurs importants qui continuent de nous préoccuper :

¢ Cing ans apres la communication de nos préoccupations, il reste beaucoup a faire pour que le Canada
soit prét a faire face aux situations d’urgence liées aux déversements importants d’hydrocarbures et de
produits chimiques.

e Le Parlement a toujours besoin d’information adéquate sur les risques et les cofits d’assainissement
liés aux lieux contaminés fédéraux. Méme si des progres ont été réalisés, les passifs environnementaux
sont probablement trés substantiels et pourraient influer de facon importante sur la situation financiere
déclarée du gouvernement.

e Les questions que signalent le présent chapitre ainsi que le chapitre 36, Autres observations de
vérification, concernant les immobilisations des réserves financées par Affaires indiennes et du Nord
Canada soulevent toujours des préoccupations quant a la rentabilité des moyens qu’utilise du
Ministere pour aborder les besoins de ces collectivités. Ces préoccupations portent sur des lacunes
relevées dans la planification, la mise en oeuvre et 1’évaluation des projets ainsi que dans des questions
connexes.

353 Dans certains cas, la réduction des effectifs s’est traduite par de nombreux changements dans les
programmes exécutés par les ministeres et organismes fédéraux. Nous avons remarqué que ces changements
avaient, dans plusieurs cas, retardé les mesures visant a donner suite 2 nos recommandations.

354 Dans deux cas dont le présent chapitre fait mention, les ministeres concernés ont effectué des études ou des
examens pour répondre a nos recommandations, mais ils n’ont pas encore mis en oeuvre les mesures correctives.

35.5 Nous encourageons les ministeres et organismes a continuer a répondre a nos préoccupations en prenant
d’autres mesures correctives.



Autres observations de vérification

Chapitre 36 - Points saillants

36.1 La Loi sur le vérificateur général exige du vérificateur général qu’il inclue dans ses rapports les questions
d’importance qui, a son avis, devraient &tre portées a I’attention de la Chambre des communes.

36.2 Le chapitre consacré aux «?Autres observations de vérification?» joue un role particulier dans les rapports.
D’autres chapitres décrivent habituellement les constatations faites lors des vérifications intégrées que nous avons
effectuées dans des ministeres particuliers, ou bien ils donnent un compte rendu de vérifications et d’études qui
portent sur des questions relatives aux activités du gouvernement dans son ensemble. Dans ce chapitre, nous faisons
rapport sur des questions précises dont nous avons pris connaissance au cours de nos vérifications financieres et de
nos vérifications de conformité aux autorisations des Comptes du Canada, des états financiers des sociétés d’Etat et
d’autres entités ou au cours de nos vérifications de 1’optimisation des ressources.

36.3 Le chapitre renferme habituellement des observations qui se rapportent aux dépenses ou aux recettes des
ministeres. En général, les questions traitées portent sur la non—conformité aux autorisations ainsi que sur les
dépenses de deniers sans souci de 1I’économie.

36.4 Cette année, nos observations portent sur les sujets suivants :

I’information communiquée au Parlement sur le recours a des « mesures spéciales » ne répond ni aux
exigences législatives, ni aux besoins du Parlement;

e une initiative pour la fourniture de pieces de rechange n’a pas réussi a optimiser des avantages
économiques possibles;

e I’escalade des coiits d’un projet d’approvisionnement en eau n’a pas été justifiée de facon
satisfaisante;

e préoccupations soulevées en rapport avec 1I’obligation de rendre compte d’un paiement de 801 millions
de dollars;

e I’absence de conformité a une entente de financement donne lieu a des dépenses discutables;

e laconception et la construction d’une installation illustrent une méthode qui vise a « construire a la
limite du budget » et qui ne favorise pas les économies;

e on adérogé aux normes et pratiques ministérielles lors de I’octroi de I’agrément d’exploitation d’une
boutique hors—taxes.

36.5 Meéme si les observations de vérification particulieres signalent des questions importantes, le lecteur ne doit
pas s’en servir pour tirer des conclusions sur des points que nous n’avons pas examinés.



La stratégie de développement durable du
Bureau du vérificateur général

Sous—vérificateur général : Michael J. McLaughlin
Vérificatrice responsable : Gisele Grandbois

Chapitre 37 - Points saillants

371 Voici la premiere stratégie de développement durable du Bureau du vérificateur général (BVG). Elle vise a
informer les parlementaires des fagcons dont le Bureau compte intégrer a ses activités de vérification les questions
liées a I’environnement et au développement durable et évaluer ses résultats a cet égard.

37.2 Le Bureau s’intéresse depuis longtemps a I’environnement et au développement durable. Au cours de la
derniere décennie, il a joué un role de chef de file en réalisant des vérifications dans le domaine de 1’environnement.
La Loi sur le vérificateur général a été modifiée en décembre 1995 pour permettre I’intégration officielle a son
mandat des questions d’environnement et de développement durable. Le premier commissaire a I’environnement et
au développement durable a été nommé par le vérificateur général en 1996.

37.3 Notre stratégie de développement durable englobe les trois principales dimensions liées a nos activités, soit
nos opérations de vérification, nos activités quotidiennes et nos ressources humaines. Les buts de développement
durable associés a notre travail de vérification sont de promouvoir le développement durable en :

e fournissant des conseils et de I’information aux parlementaires et aux membres des assemblées
l1égislatives territoriales, afin de les aider a considérer les incidences de leurs travaux 1égislatifs et de
surveillance sur I’environnement et le développement durable;

e appuyant les organisations fédérales et territoriales dans leurs efforts d’intégration des questions
d’environnement et de développement durable a leur processus de prise de décisions concernant leurs
politiques, programmes et opérations;

e offrant aux Canadiens un moyen d’attirer 1’attention du gouvernement du Canada sur leurs
préoccupations en matiere d’environnement et de développement durable.

374 Nous avons également comme but de réduire au minimum les effets négatifs de nos activités quotidiennes
sur I’environnement. Finalement, nous voulons soutenir les activités qui montrent que nous considérons les
employés comme notre atout le plus important dans la poursuite de nos buts de développement durable.

37.5 Notre stratégie est proactive et axée sur les résultats : pour chacun de nos objectifs en matiere de
développement durable, nous avons déterminé les actions précises a entreprendre et élaboré les indicateurs de
rendement qui nous aideront a évaluer la mesure dans laquelle nous avons atteint nos buts et objectifs.

37.6 Les enjeux en matiere d’environnement et de développement durable les plus pressants auxquels le
gouvernement fait face aujourd’hui ressortissent aux mandats de plusieurs ministeres et aux champs de compétences
de plusieurs administrations. La vérification de ces enjeux représente pour les équipes de vérification un défi au
chapitre de I’intégration et de la coordination, et nous fournit I’occasion d’élargir notre perspective.



37.7 Les stratégies de développement durable sont un nouvel outil important pour les organisations fédérales.
En plus de surveiller les progreés de ces organisations, nous les aiderons a renforcer leur capacité d’élaborer de
meilleures stratégies et de les mettre en oeuvre. De méme, le processus de pétition créera un lien plus direct avec les
citoyens canadiens qui désirent exprimer leurs préoccupations en matiere d’environnement et de développement
durable.

37.8 Globalement, nous pensons que nous pouvons faire une différence en contribuant a I’amélioration de la
qualité de I’environnement et des perspectives de développement durable au Canada.



Rapport du vérificateur généeral
du Canada a la Chambre des communes — Avril
et octobre 1997

Avant—propos

Je suis heureux de vous présenter le volume d’avril et d’octobre de mon rapport de 1997. A cet avant-propos sont
joints les Points saillants des 21 chapitres, qui sont publiés séparément. Le dép6t des chapitres 1 a 10 était prévu

pour avril, mais il a été reporté en raison de la cloture de la 35€ Iégislature comme suite au déclenchement des
élections fédérales. Ce volume du Rapport contient les chapitres suivants :

1. Le maintien d’une fonction publique compétente et efficiente

2. La gestion financiere — L’élaboration d’un modele de la capacité

3. La gestion de la fonction comptable du gouvernement au niveau des organismes centraux

4. Le contrdle des mouvements transfrontaliers des déchets dangereux

5. La communication de I’information sur le rendement dans le Systéme de gestion des dépenses
6. Le rendement des marchés

7. Les cartes d’achat

8. Ministere des Finances — Le Programme de péréquation

9. Affaires étrangeres et Commerce international Canada — La gestion et le contrdle financiers
10. Ressources naturelles Canada — L’efficacité énergétique

11. Vers une gestion axée sur les résultats

12. Les technologies de I’information - La préparation a I’an 2000

13. Santé Canada - La santé des Premieres nations

14. Péches et Océans Canada - Un cadre pour la péche durable : le poisson de fond de I’ Atlantique
15. Péches et Océans Canada - Rationalisation et renouvellement : le poisson de fond de 1’ Atlantique

16. Développement des ressources humaines Canada - La Stratégie du poisson de fond de I’ Atlantique



17. Développement des ressources humaines Canada - Virage décisif vers une gestion axée sur les résultats

18. Revenu Canada et le ministere des Finances - L’amélioration de I’administration du régime fiscal et des
politiques commerciales : suivi de vérifications antérieures

19. Transports Canada - La commercialisation du systeme de navigation aérienne

20. Travaux publics et Services gouvernementaux Canada - La privatisation du
Groupe Communication Canada

21. Les services de déménagement d’articles de ménage au sein de 1’administration fédérale

Le changement continu est devenu une caractéristique permanente du gouvernement fédéral, qui tente constamment
de trouver des moyens plus efficients, plus économiques et plus efficaces pour exécuter ses programmes et fournir
des services aux Canadiens. Les effets de la réduction des effectifs et des compressions budgétaires effectuées
récemment se font encore sentir méme au moment ou les fonctionnaires restructurent et remanient leurs pratiques
administratives en vue de pouvoir s’adapter aux nouvelles réalités.

Ce remaniement consiste en partie a modifier I’infrastructure de base de la reddition de comptes au gouvernement
fédéral. Plusieurs chapitres du Rapport sont représentatifs des travaux continus du Bureau visant a s’assurer que le
gouvernement « tient compte des aspects essentiels » en apportant ces changements. Les études de ce rapport
serviront de fondement a plusieurs travaux de vérification que nous prévoyons effectuer au cours des prochains
mois.

Le recours a d’autres mécanismes de prestation de services semblables a ceux du secteur privé s’accroit et, en méme
temps, bon nombre des regles et des procédures rigides du passé sont remises en question. Il est donc encore plus
essentiel que jamais que les décideurs aient la bonne information au bon moment. Le Rapport souligne la nécessité
d’améliorer la qualité de I’information sur la gestion financiere et de moderniser les systeémes qui la produisent. Il
faut encourager les gestionnaires, a tous les niveaux, a se préoccuper des cofits et a assumer leur responsabilité
d’intendance a 1’égard des ressources.

Plus précisément, le Rapport porte sur des initiatives prises récemment par le gouvernement pour céder au secteur
privé la prestation de certains services. Il met en lumiere les lecons apprises qui, si I’on en tient compte, devraient
permettre de mieux protéger les intéréts des contribuables lors des futures cessions.

Le Rapport fait aussi ressortir que les cadres supérieurs doivent connaitre et énoncer plus clairement les objectifs de
leurs programmes et de leurs activités et qu’ils doivent mesurer les résultats de ces efforts et en rendre compte plus
concretement. S’ils connaissent les ressources qui produisent les effets souhaités — et celles qui ne les produisent
pas — les décideurs seront en mesure de poursuivre les activités qui donnent des résultats satisfaisants ou de faire
les ajustements nécessaires afin que les contribuables canadiens obtiennent la meilleure valeur possible pour leur
argent.



Le maintien d’'une fonction publique compétente
et efficiente

Vérificatrice générale adjointe : Maria Barrados
Auteurs responsables : Alick Andrews et Otto Brodtrick

Chapitre 1 - Points saillants

1.1 L’efficacité de la fonction publique et I’efficience avec laquelle elle s’acquitte de ses fonctions sont
cruciales pour la qualité de la régie et pour la santé économique, sociale et politique du pays.

1.2 Environ 500 000 hommes et femmes occupent une forme ou une autre d’emploi au sein du secteur public
fédéral; environ 207 000 d’entre eux formaient la fonction publique traditionnelle en mars 1996. La fonction
publique fédérale est une institution aux prises avec la pression du changement et de 1’adaptation : la pression
exercée par les Canadiens, par le contexte politico—économique et par les défenseurs de la réforme administrative.
Les participants a notre étude étaient tous convaincus de I’importance de mettre a profit les points forts du passé

pour que le Canada aborde le XXI€ siecle, doté d’une fonction publique moderne et de classe mondiale.

1.3 Il faut accorder une attention particuliere au renouvellement et au rajeunissement de la main—d’oeuvre dans
la fonction publique; a la résolution des problémes de longue date dans la gestion des ressources humaines; a
I’amorce d’un dialogue plus constructif sur le rendement et le partenariat; ainsi qu’a un leadership soutenu et a la
détermination constante de progresser.

14 Le défi de la fonction publique consiste a cerner et a combler les lacunes résultant des départs récents, de
méme qu’a se donner toute la capacité qu’il lui faut en ressources humaines pour répondre aux nouveaux impératifs
et pour assurer sa vitalité future. Il faut trouver une solution aux probleémes associés a trois des plus importants
systemes de personnel. Divers moyens ont été pris pour les moderniser, mais il faut faire davantage.

1.5 11 faut trouver de meilleurs moyens de combler les lacunes en matiere de rendement administratif. Pour que
la fonction publique soit efficace, il lui faut compter sur un Parlement et sur des médias qui peuvent discuter
honnétement des erreurs dans le contexte du rendement global.

1.6 Il faudra continuer de persévérer dans les efforts visant a relever ces défis. Il faudra amorcer d’autres
échanges et débats sur I’'importance et I’envergure futures de la fonction publique et sur les moyens organisationnels
a prendre.



La gestion financiere — L’élaboration d’un
modele de la capacité

Vérificateur général adjoint : Douglas G. Timmins
Vérificateur responsable : Hugh A. McRoberts

Chapitre 2 - Points saillants

2.1 Le contexte dans lequel I’administration fédérale fonctionne aujourd’hui évolue rapidement. Les ressources
limitées, la réduction des effectifs et la déstratification font qu’il est encore plus difficile pour 1I’administration
fédérale de fournir des services aux contribuables canadiens. Dans ce contexte, la nécessité d’une gestion financiere
efficace s’impose plus que jamais. La gestion financiere joue un role essentiel en contribuant a 1’atteinte des
objectifs que s’est fixés 1’administration fédérale, c’est—a—dire la réduction des cofits et I’amélioration de sa
situation financiere.

2.2 Malgré plusieurs commissions royales, vérifications, études et initiatives du Secrétariat du Conseil du
Trésor au fil des ans, la gestion financiere des organismes fédéraux demeure, a notre avis, prioritaire et exige une
vigilance continue. Dans chaque rapport du vérificateur général, nous continuons d’observer et de signaler au
Parlement des probleémes importants, dans un large éventail d’activités publiques, qui découlent d’une gestion
financiere déficiente.

2.3 Ces problemes représentent, a notre avis, une source de préoccupation continue et soulevent d’importantes
questions au sujet de I’état de la gestion financiere dans 1’administration fédérale. Et parmi celles—ci, la question de
savoir si nos observations représentent le type de lacunes propres a toute grande organisation ou si elles sont
symptomatiques de problémes plus systémiques de la gestion n’est pas la moindre. De plus, certains ministres
continuent de manifester a notre bureau leur inquiétude et leur frustration au sujet du manque d’information
financiere appropriée pour étayer la prise de décisions stratégiques.

24 Le Bureau du vérificateur général s’est fixé, depuis longtemps, comme priorité stratégique d’encourager
I’amélioration de la gestion financiere dans 1’administration fédérale et de la compréhension du rdle que la gestion
financiere peut et doit jouer. C’est pour cette raison que nous avons entrepris cette étude de concert avec le
Secrétariat du Conseil du Trésor. L’étude a pour objectif d’établir, a partir des travaux existants, un cadre moderne
qui décrira les éléments essentiels d’une gestion financiere efficace et qui servira de fondement pour évaluer 1’état
de la gestion financieére dans les ministeres et les organismes.

2.5 Ce chapitre est la premiere étape d’une étude visant a répondre aux besoins d’un cadre de gestion
financiere revitalisé. Il vise a servir de base aux discussions entre les organismes centraux, les ministeres et notre
bureau. Une fois terminée, 1’étude servira de cadre convenu pour évaluer les capacités de la gestion financiere et
améliorer ’efficacité de la gestion financiere dans I’administration fédérale.

2.6 L’initiative prise récemment par le Président du Conseil du Trésor d’établir un Groupe de travail
indépendant chargé de la modernisation de la fonction de controleur dans I’administration fédérale est trés
encourageante. Le Bureau appuie les travaux du Groupe et tiendra compte des résultats de ses travaux dans son
étude.



La gestion de la fonction comptable du
gouvernement au niveau des organismes
centraux

Vérificateur général adjoint : Ron Thompson
Vérificateur responsable : John Hodgins

Chapitre 3 - Points saillants

3.1 La fonction comptable fournit de I’information essentielle a la gestion du gouvernement et a la
communication des résultats financiers au Parlement, aux Canadiens et aux autres parties intéressées.

3.2 Bien que les systemes comptables soient désuets sur le plan technique, ils continuent de produire, pour le
gouvernement, des états financiers annuels qui sont crédibles, compréhensibles et utiles. En fait, au cours de la
derniere décennie, la fonction a connu des améliorations et des gains d’efficience importants qui, entre autres, ont
placé le Canada a I’avant—garde sur la scéne internationale pour ce type de rapport.

3.3 Cependant, la fonction comptable doit étre dotée d’une meilleure capacité d’analyser et d’interpréter
I’information financiére I’année durant afin de prévoir les résultats financiers de I’exercice et les chiffres
budgétaires de 1’exercice suivant.

34 Pour répondre a ces besoins, le gouvernement modifie en profondeur sa fonction comptable en mettant en
oeuvre une stratégie d’information financiere. Cette Stratégie devrait aider a moderniser et a renforcer la fonction
comptable. Nous sommes d’accord avec les changements entrepris dans le contexte de la Stratégie, mais nous
pensons qu’il faut faire davantage.

3.5 Plus particulierement, nous pensons que le gouvernement devrait préparer et publier ses rapports financiers
en temps plus opportun et envisager d’autres stratégies pour améliorer I’ utilité et la crédibilité de ses rapports
mensuels ou trimestriels.

3.6 Etant donné les changements importants en cours et prévus, nous continuons de croire que le
gouvernement fédéral devrait fusionner tous les aspects de sa fonction de comptabilité centrale et prendre des
mesures immédiates pour évaluer la capacité des services comptables des ministeres et des organismes de mettre en
oeuvre les nouveaux systemes et d’appliquer la comptabilité d’exercice.

3.7 Le gouvernement a établi le Groupe de travail indépendant chargé de la modernisation de la fonction de
contrOleur au sein du gouvernement du Canada. Le Groupe pourrait tenir compte de nos constatations et de nos
recommandations dans ses travaux.



Le controle des mouvements transfrontaliers
des déchets dangereux

Le commissaire a l’environnement et au développement durable : Brian Emmett
Vérificateurs responsables : Dan Rubenstein et Wayne Cluskey

Chapitre 4 - Points saillants

4.1 L’objectif premier de cette vérification est de déterminer si Environnement Canada, de concert avec
d’autres ministeres fédéraux et les provinces, a établi un régime complet et efficace pour contrdler les mouvements
transfrontaliers des déchets dangereux, conformément aux engagements internationaux du Canada.

4.2 Environnement Canada a bien amorcé 1’établissement d’un régime efficace et complet de controle des
mouvements transfrontaliers des déchets dangereux, mais des lacunes importantes persistent. Par exemple,
Environnement Canada n’a pas encore établi la capacité nécessaire a la prévention proactive des expéditions
illégales de déchets dangereux. A la frontiere, peu de mesures sont prises pour déceler le trafic illicite de déchets
dangereux.

4.3 Le Canada a I’obligation, en vertu d’accords internationaux qu’il a signés, de controler les exportations et
les importations de déchets dangereux. La Direction générale des services frontaliers des douanes de Revenu
Canada possede bien une infrastructure permettant le contrdle des importations de fagon continue, mais son
organisation opérationnelle ne permet pas un controle matériel de chacune des expéditions exportées.

44 11 existe de réelles incitations monétaires au trafic illicite, par exemple : le cofit de traitement de la charge
d’un camion de déchets licites va de 300 $ a 1 200 $ la tonne métrique.

4.5 Le taux de détection du trafic illicite des déchets dangereux a la frontiere est faible : il se fait peu
d’inspections et d’essais efficaces sur les échantillons des importations et des exportations qui risquent d’étre
illégales. Qui plus est, le taux de détection des expéditions illicites de déchets dangereux est encore plus faible dans
les ports maritimes et les cours de triage ferroviaires.

4.6 Dans un domaine comme le contréle des mouvements transfrontaliers des déchets dangereux, la chaine
n’est jamais plus forte que son chainon le plus faible. A notre avis, vu les lacunes importantes dans les domaines de
la prévention, de la détection et de I’exécution ainsi que le nombre limité d’installations permettant le controle
matériel des exportations de déchets dangereux, le Canada n’est pas en mesure de savoir jusqu’ou il respecte ses
obligations internationales en matiere de prévention du trafic illicite a la frontiere.



La communication de I'information sur le
rendement dans le Systeme de gestion des
dépenses

Vérificatrice générale adjointe : Maria Barrados
Vérificateur responsable : John Mayne

Chapitre 5 - Points saillants

5.1 La communication de données sur la mesure dans laquelle les programmes fonctionnent bien est essentielle
a la prise de décisions éclairées sur la fagcon de dépenser 1’argent des contribuables et d’améliorer les programmes,
et elle permet de démontrer au Parlement et aux Canadiens ce qu’ils obtiennent en contrepartie des impdts et des
taxes qu’ils paient. Il est fréquent que ni le public, ni les députés, ni les gestionnaires n’aient ce genre de données.
Trop souvent, I’information décrit les services fournis plutdt que leurs résultats.

5.2 Le gouvernement fédéral est en train de réorganiser son Systeme de gestion des dépenses, le mécanisme
dont il se sert pour planifier ses dépenses futures, les budgétiser et les faire approuver par le Parlement. Les
modifications sont de nature a inciter les ministeéres a élaborer une information de meilleure qualité pour aider les
gestionnaires a offrir des programmes plus efficaces aux Canadiens et a informer le Parlement en temps plus
opportun des résultats des activités qu’ils menent. Certaines provinces canadiennes et quelques gouvernements
étrangers ont déja réalisé de grands progres pour ce qui est de fournir a leurs assemblées législatives et a leurs
citoyens une information de meilleure qualité sur le rendement des programmes gouvernementaux.

5.3 Des progres ont été accomplis par plusieurs ministeres et, a plusieurs reprises, nous avons constaté que
I’information sur le rendement communiquée au Parlement répondait 2 bon nombre des aspects clés des rapports sur
le rendement. Plus précisément, nous avons noté une amélioration en ce qui touche 1’accent mis sur les résultats
dans I’information. Mais, pour atteindre le plein potentiel, les ministeres doivent décrire plus clairement et plus
précisément le rendement attendu — c’est—a—dire selon des criteres plus mesurables. L’information sur le
rendement doit plus porter sur les avantages qu’en retirent les Canadiens. Cela prendra du temps.

54 Pour réaliser des progres plus marqués, il faudra un leadership vigoureux de la part du Secrétariat du
Conseil du Trésor et de la haute direction des ministeres. Le Secrétariat du Conseil du Trésor a apporté des
innovations positives en un court laps de temps, mais il doit rendre plus uniforme 1’aide qu’il apporte aux
ministeres, et consigner et faire connaitre les bonnes pratiques pour mesurer le rendement et en rendre compte.

5.5 Le rdle des comités permanents du Parlement est essentiel pour que les progres se poursuivent. En effet, si
les comités demandent de 1’information sur les résultats des activités gouvernementales et utilisent manifestement
cette information dans leurs délibérations, les ministéres seront fortement incités a recueillir et a fournir
I’information.



Le rendement des marchés

Vérificateur général adjoint : Shahid Minto
Vérificateur responsable : Michael Weir

Chapitre 6 - Points saillants

6.1 En 1995-1996, le gouvernement a versé, a des fournisseurs de 1’extérieur, environ 14,3 milliards de dollars
(pour des biens, des services et des travaux de construction) pour six millions d’opérations d’achat distinctes
touchant des milliers de gestionnaires de centres de responsabilité et de fournisseurs, par 1’entremise de 93
ministeres et organismes et de 2 000 spécialistes des achats.

6.2 Les partenaires du Canada dans le cadre d’accords commerciaux, les entreprises, les fonctionnaires
nommés, les représentants élus et les citoyens de ce pays ont tous leur définition du terme « bon rendement des
marchés ». Le processus d’attribution des marchés devient de plus en plus complexe.

6.3 Sur la foi de notre examen, il semble que, bien qu’il y ait de nombreux éléments valables sur lesquels on
peut miser, il y a aussi beaucoup d’améliorations 2 apporter au rendement des marchés de 1’Etat. Les conclusions
que nous avons tirées sont suffisamment sérieuses et les problemes sont suffisamment répandus et chroniques pour
justifier qu’on porte, aux échelons supérieurs, plus d’attention a I’attribution des marchés qu’on ne 1’a fait au cours
des dernieres années.

6.4 Certains aspects du rendement se sont détériorés a la longue et d’autres restent inférieurs aux attentes
depuis des décennies. Le Conseil du Trésor n’a pas établi de normes de base, malgré la multiplicité des objectifs
contradictoires.

6.5 Les contraintes qui empéchent d’améliorer 1’ attribution des marchés (et 1’établissement de rapports plus
honnétes sur le rendement des marchés) sont complexes, existent depuis longtemps et sont solidement enracinées.
En raison de la nature de ces contraintes, des différences entre les ministeres et de 1’évolution du contexte des
marchés de I’Etat, les possibilités d’amélioration ne sont pas uniformes parmi les ministeres (et méme au sein de ces
ministeres) ou parmi les différentes catégories de biens et de services.

6.6 Le Conseil du Trésor et Travaux publics et Services gouvernementaux Canada ont mis en place les
éléments essentiels d’un cadre visant a permettre aux ministeres d’exercer une plus grande autonomie dans
I’attribution des marchés. Toutefois, dans I’ensemble, il reste beaucoup a faire pour s’assurer que 1’on comprenne,
adopte et réalise ces objectifs dans les faits.

6.7 Pour continuer d’exercer, dans I’ensemble, un controle efficace sur les activités d’attribution des marchés,
qui sont de plus en plus déléguées, la délégation doit s’appuyer sur une orientation fonctionnelle plus efficace et sur
une plus grande visibilité des résultats et des décisions. Le Secrétariat du Conseil du Trésor doit :

e ‘étudier de meilleures facons de gérer les tensions permanentes entre les responsabilités, les attentes et
les pouvoirs des individus et des organisations;



e soumettre périodiquement au Parlement une meilleure évaluation stratégique d’ensemble du
rendement des marchés et des priorités a ce titre, évaluation faisant état des progres accomplis dans la
réalisation des objectifs convenus.

6.8 Travaux publics et Services gouvernementaux Canada peut apporter son concours en offrant aux autres
ministeres des conseils et des compétences a caractere fonctionnel. Ce ministere doit aussi veiller a ce que
I’information sur les marchés, adressée au Secrétariat du Conseil du Trésor et aux autres intervenants, soit
ponctuelle, crédible et exempte d’erreurs importantes.



Les cartes d’achat

Vérificateur général adjoint : Shahid Minto
Vérificateur responsable : Trevor R. Shaw

Chapitre 7 - Points saillants

7.1 Les cartes d’achat constituent un instrument d’achat récent dans 1’administration fédérale. L’utilisation des
cartes s’est répandue rapidement depuis 1991 et cette croissance se maintient. En 1996, les cartes, au nombre
d’environ 20 000, ont servi a acheter des biens et des services pour une valeur de 172 millions de dollars.

7.2 L’utilisation des cartes ne permet pas d’exercer les contrdles financiers traditionnels, par exemple la
séparation des tiches. Le contréle est essentiel, mais pour pouvoir I’exercer, les organisations doivent surveiller et
analyser 1’utilisation des cartes, comptabiliser et rapprocher les débits, effectuer des vérifications périodiques et des
vérifications des opérations sur carte. Nous avons constaté qu’il y a place a I’amélioration a ces égards. En
particulier, il est nécessaire d’avoir une meilleure information et d’avoir davantage recours aux outils électroniques
pour moderniser le controle des cartes.

7.3 Les mesures dont nous disposons n’indiquent pas de pertes importantes pour le moment, mais la gravité et
le nombre de problemes pourraient s’accroitre si les organisations ne renforcent pas le controle et n’échangent pas
leurs meilleures pratiques. 11 est temps que le gouvernement évalue le programme des cartes afin de déterminer les
nouveaux risques et les processus de contrdle de gestion qui devraient étre appliqués.



Ministere des Finances —
Le Programme de péréquation

Vérificateur général adjoint : Ron Thompson
Vérificateur responsable : Jeff Greenberg

Chapitre 8 - Points saillants

Un élément essentiel qui caractérise la citoyenneté dans ce pays est qu’elle doit donner un acces
relativement égal aux services gouvernementaux de base, quel que soit le lieu de résidence du
citoyen.

Commission royale sur [’'union économique et les perspectives de développement du Canada, 1985

8.1 Ce principe fondamental est toujours 1’élément moteur du programme de péréquation du gouvernement
fédéral, vieux de 40 ans, en vertu duquel, en 1996-1997, des paiements inconditionnels de 8,5 milliards de dollars
ont été transférés aux provinces relativement pauvres. La péréquation est un programme axé sur les besoins, qui
exige une attention soutenue et une mise au point continue pour rester conforme a son objectif.

8.2 L’objectif du Programme de péréquation étant d’égaliser la capacité des provinces a percevoir des recettes,
la clé de son succes réside dans la facon dont le Régime fiscal représentatif, le fondement méme du programme,
reflete les divers régimes fiscaux provinciaux. Aussi, le Programme doit—il suivre I’évolution constante de ces
régimes et s’y adapter. En vertu de la loi, le Programme doit &tre renouvelé au moins tous les cinq ans, ce qui donne
au gouvernement fédéral I’occasion immanente d’actualiser le Programme, de concert avec les provinces. Nous
avons constaté qu’un tel systeme fonctionne, mais qu’il pourrait étre plus efficace si le comité fédéral-provincial sur
la péréquation commengait son examen des questions en suspens plus tot, a chaque nouvelle période de péréquation.

8.3 Nous sommes d’avis qu’il doit exister une solide base sur laquelle on puisse s’appuyer pour savoir
pourquoi le Programme devrait étre modifié et comment il devrait 1’étre. A ce propos, nous préconisons
I’établissement de principes directeurs qui régiraient la structure du Régime fiscal représentatif ainsi que les
dispositions plafond et seuil qui limitent les fluctuations des paiements.

8.4 Etant donné que c’est au Parlement de prendre les décisions finales concernant le Programme de
péréquation, nous pensons que le ministere des Finances devrait s’efforcer davantage d’informer le Parlement, et le
public en général, du fonctionnement de ce programme trés complexe. Nous pensons également qu’il devrait faire
une utilisation plus efficace du Parlement, en sollicitant I’avis d’un nombre plus grand d’intéressés plutdt que de
s’appuyer quasi exclusivement sur I’avis d’un comité de fonctionnaires fédéraux et provinciaux.

8.5 Nous jugeons raisonnable le procédé administratif sur lequel sont fondés le calcul des droits et le
versement des paiements. Toutefois, nous avons remarqué que les soldes impayés que les provinces doivent au
gouvernement fédéral ne portent actuellement aucun intérét, ce qui a procuré aux provinces, en 1995-1996, un
avantage supplémentaire d’environ 38 millions de dollars. Nous pensons que le gouvernement devrait revoir sa
politique concernant I’intérét sur les soldes impayés qui lui sont dus, ou dont il doit lui-méme s’acquitter.

8.6 Les fonctionnaires nous ont fréquemment rappelé que le Programme de péréquation occupe une place
importante dans la fédération canadienne. Néanmoins, un tel programme ne peut étre meilleur que les procédés en



place qui lui permettent de s’adapter aux forces mouvantes des régimes fiscaux provinciaux. Nous sommes d’avis
que le Programme dans sa forme actuelle et les mécanismes de changement qui s’y rattachent fonctionnent
raisonnablement bien, mais qu’ils pourraient étre améliorés. C’est donc un défi a relever et une occasion a saisir par
le gouvernement et le Parlement qu’il dessert.



Affaires étrangeres et Commerce international
Canada — La gestion et le controle financiers

Vérificateur général adjoint : David Rattray
Vérificateur responsable : John Hitchinson

Chapitre 9 - Points saillants

9.1 Depuis notre vérification de 1994, le ministere des Affaires étrangeres et du Commerce international a
continué d’améliorer son contrdle des finances dans les domaines ou des problemes avaient déja été signalés,
notamment la collecte du loyer aupres des employés et le contrdle des avances versées aux employés. La formation
financiere a aussi été améliorée. Les systemes financiers de base sont maintenant plus performants, mais il reste
encore beaucoup a faire a ce chapitre. Il faut aussi continuer a favoriser, dans I’ensemble du Ministere, la
sensibilisation aux cofits et I’'intendance.

9.2 L’ajout de la somme de 25 $ au colit de chaque passeport délivré, aux fins du recouvrement des cots
consulaires, était fondé au début sur des données financieres erronées. Apres notre vérification, le Ministere a
recalcul€ les colits. Bien que ces nouveaux calculs aient révél€ un certain nombre d’augmentations et de diminutions
des cofits, il semble qu’il ne soit pas nécessaire de modifier les frais pour services consulaires.

9.3 La Direction générale des biens a adopté une nouvelle approche de la gestion des biens au Ministere.
Cependant, le controle des dépenses liées a 1’entretien des propriétés est encore faible dans certains domaines.
D’importantes sommes ont été dépensées pour la rénovation et la réparation des résidences officielles au moment du
changement de chefs de mission, sans que les besoins aient été clairement établis par les missions et la Direction
générale. Celle—ci n’a pas élaboré un plan financier global aux fins d’examen par la haute direction, qui présente les
dépenses et recettes annuelles probables et comporte d’autres stratégies de financement qui lui permettraient de faire
face aux incertitudes inhérentes aux projets d’immobilisations a I’étranger. Les systemes d’information ne
soutiennent pas encore la fonction de gestion des biens comme ils le devraient.

94 Avec I'installation du SIGNET (Réseau mondial intégré de communications), le Ministére a réussi a se
doter d’un réseau mondial de communications de bureau a bureau; toutefois, cela s’est avéré plus compliqué que
prévu. On a créé un poste d’agent d’information en chef (AIC), dont le mandat est de consolider les plans et les
budgets relatifs a toutes les dépenses du Ministere dans le domaine des technologies de I’'information, ainsi que de
recommander des priorités. Le systeme d’information financiere n’a pas été utilisé de fagon uniforme pour la
budgétisation des dépenses de TI a I’échelle du Ministere.

9.5 Les directives sur le service extérieur (DSE) n’ont pas changé depuis notre derniere vérification. Il se peut
toutefois qu’elles soient simplifiées, car on a récemment entrepris de les revoir sous les angles de la fiscalité, de la
complexité et de la pertinence. La capacité du Ministere a analyser les cofits des DSE et a fournir de I’information a
cet égard s’est améliorée; cependant, la formule de la gestion partagée des DSE n’est pas aussi efficace qu’elle le
devrait. La gestion des voyages aux termes des DSE s’est améliorée ces deux dernieres années.



Ressources naturelles Canada — L’efficacité
énergeétique

Vérificatrice générale adjointe : Maria Barrados
Vérificatrice responsable : Ellen Shillabeer

Chapitre 10 - Points saillants

10.1 Depuis un grand nombre d’années, Ressources naturelles Canada (RNCan) s’emploie & promouvoir
I’efficacité énergétique. Jusqu’au milieu des années 80, le Ministere mettait I’accent sur les programmes de
subventions, mais il a depuis radicalement changé sa fagon de promouvoir I’efficacité énergétique. 1l voit
maintenant son rdle comme celui d’un chef de file et il établit des partenariats visant a réduire la consommation
d’énergie et a augmenter 1’efficacité énergétique. Aujourd’hui, il met plutdt ’accent sur les effets
environnementaux de ’utilisation de I’énergie.

10.2 Les 16 initiatives actuelles d’efficacité énergétique de RNCan qui ne sont pas axées sur la recherche et le
développement constituent un élément clé de la stratégie que s’est donnée le Canada pour parvenir, comme il s’y est
engagé, a stabiliser, d’ici I’an 2000, les émissions de gaz a effet de serre aux niveaux de 1990. Nous avons constaté
que I’information sur le rendement dont le Ministere dispose actuellement, qu’il s’agisse des attentes ou des
réalisations, n’est pas suffisante pour nous permettre de juger du succes global de ses initiatives d’efficacité
énergétique, plus précisément de leur apport a I’objectif de stabilisation.

10.3 Le Ministere a consacré, au cours de I’exercice financier 1995-1996, un total d’environ 16,5 millions de
dollars aux 16 initiatives. Il existe un grand éventail d’instruments stratégiques pouvant servir a encourager
I’efficacité énergétique, mais le Ministere a recours a un nombre limité d’entre eux, a savoir I’ utilisation sélective de
reglements, I’information et les mesures volontaires.

104 Les objectifs fixés pour bon nombre des initiatives d’efficacité énergétique ne fournissent pas
d’information claire et concrete sur les réalisations escomptées, qui puisse servir de référence au Ministere pour
évaluer les progres accomplis et faire rapport au Parlement. Le Ministere doit faire davantage pour mesurer et
évaluer le rendement global de ses initiatives et établir des liens appropriés avec I’ objectif de stabilisation. Le
Ministere prend actuellement des mesures pour améliorer la qualité de I’information sur le rendement, lorsque cela
est possible et rentable.

10.5 Le Ministere pourrait encore améliorer sa transparence et mieux rendre compte au Parlement des attentes a
I’égard du rendement et des réalisations de chacune de ses initiatives.

10.6 Le Ministere a commencé a améliorer I’efficacité énergétique de ses propres installations et de son parc
automobile et il s’attend a atteindre ses objectifs actuels d’ici la fin de 1997-1998.



Vers une gestion axée sur les résultats

Vérificatrice générale adjointe : Maria Barrados
Vérificateur responsable : John Mayne

Chapitre 11 - Points saillants

111 Puisque les Canadiens s’attendent que les programmes soient rentables, les gestionnaires du gouvernement
doivent axer leurs efforts sur 1’obtention de résultats, notamment sur les avantages pour les Canadiens. 11 est
essentiel que les décisions soient fondées sur les résultats dans un contexte ou le gouvernement est a revoir sa
participation a la mise en oeuvre des programmes et se fie davantage a des tiers a cet égard. Nous avons cependant
constaté que la gestion axée sur les résultats n’était pas une pratique tres répandue au sein du gouvernement. Par le
passé, les gestionnaires ont eu tendance a concentrer leur attention sur les ressources exploitées, les activités
réalisées et les procédés a suivre.

11.2 Un certain nombre d’initiatives récentes au sein de I’appareil gouvernemental vont dans le sens d’une
gestion axée sur les résultats, mais des efforts concertés sont nécessaires pour opérer les changements voulus. La
présente étude vise a favoriser une telle évolution en faisant converger dans le méme document les expériences liées
a divers programmes du gouvernement canadien et d’autres administrations publiques qui ont progressé de facon
significative. Nous avons retenu, dans le cadre de 1’étude, des exemples qui illustrent divers contextes et diverses
démarches.

11.3 Nous avons vu des situations ol les gestionnaires mesuraient le rendement, communiquaient, tant a
Iintérieur qu’a I’extérieur, I’information concernant les résultats et utilisaient cette information en vue d’améliorer
les résultats. Les gestionnaires des programmes visés étaient en mesure de montrer du doigt les améliorations
constatées par rapport a certaines conséquences clés auxquelles ils s’efforgaient d’aboutir dans 1’intérét des
Canadiens, de concert avec leur ministre. Ces gestionnaires ont également constaté que la gestion axée sur les
résultats améliorait les pratiques de gestion, les activités des programmes et accroissait la crédibilité des
programmes.

114 La facon dont la gestion axée sur les résultats est instaurée variera selon la situation d’un programme
donné. Nous avons cependant pu dégager certaines constantes. Le leadership de la haute direction et la volonté
d’agir a tous les niveaux de I’appareil gouvernemental ont une importance toute particuliere. Les gestionnaires
efficaces engendrent un climat organisationnel qui incite a gérer en vue d’obtenir des résultats. Il importe également
que les intéressés s’entendent sur les résultats escomptés et sur les moyens de les mesurer. Bien qu’elle soit difficile,
une telle entente est nécessaire pour que les activités soient ciblées et permettent d’évaluer les progres accomplis.

11.5 Pour que les progres se poursuivent en matiere de gestion axée sur les résultats, il faudra que les dirigeants
continuent de faire preuve de leadership et de vigilance, partout dans le secteur public. Il importe notamment que les
décideurs fassent valoir I’'importance des résultats, d’une part en demandant de I’information sur ces mémes
résultats et, d’autre part, en se fondant visiblement sur eux pour prendre des décisions.



Les technologies de I'information — La
préparation a I’an 2000

Vérificateur général adjoint : Doug Timmins
Vérificatrice responsable : Nancy Cheng

Chapitre 12 - Points saillants

12.1 La crise de « I’an 2000 » est un phénomene mondial. Elle tient a la possibilité d’erreurs, de défectuosités et
de défaillances des systemes qui découle de 1’habitude que les informaticiens et I’'industrie des technologies de
I’information avaient de représenter 1’année par un code a deux chiffres. L’an 2000 peut menacer le fonctionnement
des systémes gouvernementaux qui appuient la prestation de programmes et services au public de méme que les
opérations internes. Les cofits estimatifs du reglement des problemes causés par I’an 2000 ont été établis, pour
I’ensemble de la planete, a une somme pouvant atteindre 600 milliards de dollars américains. Au Canada, les coiits
totaux sont évalués entre 30 milliards et 50 milliards de dollars. Le Secrétariat du Conseil du Trésor a estimé que les
colts pour le gouvernement canadien s’établissaient a un milliard de dollars.

12.2 La préparation a ’an 2000 est généralement reconnue comme étant I’un des plus importants projets en
technologies de I’information. La date limite est immuable, et moins de trois ans nous séparent du nouveau
millénaire. Nous avons conclu qu’a la fin d’avril 1997, le rythme des progres accomplis pour atténuer les risques
d’erreurs et de défaillances des systemes était généralement lent et que les risques résiduels étaient élevés. En outre,
des risques considérables, comme les priorités contradictoires pour le développement de systemes et I’insuffisance
des ressources techniques, pourraient, s’ils se matérialisaient, menacer les efforts déployés en vue de 1’an 2000.

12.3 Le Secrétariat du Conseil du Trésor a aidé a accroitre la sensibilisation dans 1’ensemble du gouvernement
et a favorisé I’échange de points de vue et d’expériences sur les efforts en vue de I’an 2000. Son bureau du projet de
préparation a I’an 2000 travaille avec les ministeres et les organismes afin de déterminer les problemes communs et
d’y trouver des solutions. Le Secrétariat nous a informés que sa présentation pour le financement de projets a
I’échelle du gouvernement a été approuvée a la fin de juin, en vue d’étre soumise au Conseil du Trésor au cours de
I’été de 1997.

124 Toutefois, si les progres se poursuivaient au rythme observé au moment de notre vérification, ils seraient
probablement trop lents pour que les systemes du gouvernement, y compris les systemes indispensables a 1’appui
des programmes importants et des services essentiels, soient préts a temps. Nous craignons que des systémes
assurant des programmes et services gouvernementaux restent exposés a des risques. La défaillance de systémes
indispensables pourrait nuire a la santé et a la sécurité de la population de méme qu’aux services publics essentiels.
A notre avis, I’an 2000 représente une grave menace qui exige une action urgente et vigoureuse.

12.5 Nous avons recommandé que les projets de préparation a I’an 2000, y compris I’élaboration de plans
d’urgence, soient classés parmi les grandes priorités des ministeres et des organismes. De plus, nous avons proposé
que le Secrétariat accorde une priorité élevée a son projet de surveillance de la mise en oeuvre de la plupart des
systemes indispensables pour I’ensemble du gouvernement. Nous avons aussi fait ressortir la nécessité d’un
engagement et d’un appui soutenus de la part de la haute direction et, s’il y a lieu, d’'un engagement continu de la
part des ministres pour surmonter les dangers et obstacles qui risquent de faire dérailler les projets de préparation a
I’an 2000.



Santé Canada - La santé des Premiéres nations

Vérificatrice générale adjointe : Maria Barrados
Vérificateur responsable : Ronnie Campbell

Chapitre 13 - Points saillants

13.1 L’état de santé des membres des Premieres nations est bien pire que celui de la population canadienne en
général. Il est influencé par les mauvaises conditions socio—économiques de leurs collectivités, qui posent des défis
considérables pour Santé Canada et les autres parties leur offrant des services de santé.

13.2 Il est nécessaire d’améliorer la gestion des programmes de santé communautaire exécutés en vertu
d’accords de contribution distincts. Santé Canada ne surveille pas efficacement ces accords. Souvent, il n’existait
pas de descriptions claires et détaillées des programmes a mettre en oeuvre dans les collectivités visées. Dans
environ les deux tiers des accords que nous avons examinés, le Ministere ne possédait pas les renseignements exigés
sur les activités poursuivies dans les collectivités.

13.3 On a élaboré un cadre approprié pour le transfert de la responsabilité des programmes de santé aux
collectivités, ce qui a permis aux Premieres nations de commencer a gérer leurs propres programmes de santé.
Toutefois, ce cadre n’a pas encore été mis en oeuvre completement. Les rapports exigés fournissent rarement des
renseignements sur le rendement dans le domaine de la santé, et les exigences en matiere de vérification des
programmes n’étaient pas suffisamment satisfaites. De plus, I’évaluation de I’initiative de transfert n’a pas mesuré
les changements dans la santé de la population.

134 La gestion des prestations pharmaceutiques fournies en vertu du Programme des services de santé non
assurés (SSNA) comporte des lacunes importantes, ce qui permet aux clients de se procurer de trés grandes
quantités de médicaments prescrits. Bien que le Ministere soit au courant depuis presque dix ans du probleme de
I’usage a mauvais escient des médicaments prescrits, nous n’avons constaté aucun signe indiquant qu’il soit
beaucoup plus difficile d’en obtenir. Malgré la gravité du probléme et les nombreux cas rapportés de toxicomanie
due a I’utilisation de médicaments prescrits et de déces liés a ceux—ci dans les collectivités des Premieres nations,
on a mis beaucoup de temps a intervenir.

13.5 Afin d’essayer de combler les lacunes du Programme, Santé Canada fait actuellement 1’essai d’un systeme
de traitement aux points de service, dont la mise en oeuvre intégrale est prévue a I’automne 1997. Ce systéme
pourrait s’avérer un mécanisme clé pour le contréle de 'utilisation des médicaments et I’administration des
prestations pharmaceutiques. Le Ministere doit toutefois rédiger un protocole précis pour orienter les mesures
d’intervention et surveiller de pres les cas ou les pharmaciens ne tiennent pas compte des messages d’avertissement.

13.6 Les fournisseurs de soins dentaires ont tendance a ne pas offrir les services selon les besoins mais plutdt
selon les fréquences et les limites établies, ce qui donne lieu a la prestation de services superflus a certains patients
des Premieres nations. Le Ministére a mis a 1’essai un processus de détermination préalable et il prévoit mettre en
oeuvre a I’échelle nationale ce modele axé sur les besoins.

13.7 Le Ministere a réussi a instaurer certaines mesures de gestion des cofts, ce qui a permis de réduire le taux
d’augmentation des cofits directs du Programme des services de santé non assurés (SSNA), le faisant passer ainsi de
22,9 p. 100 en 1990-1991 & 5,6 p. 100 en 1995-1996. Cependant, d’autres économies peuvent étre réalisées dans
d’autres domaines, notamment en ce qui a trait aux frais d’exécution des ordonnances et au transport pour des



raisons de santé. De plus, la direction doit améliorer I’évaluation des demandes de remboursement et les
vérifications des fournisseurs.



Péches et Océans Canada —
Un cadre pour la péche durable :
le poisson de fond de I’Atlantique

Vérificateur général adjoint : Don Young
Vérificateur responsable : Doug Timmins

Chapitre 14 - Points saillants

14.1 Méme si bon nombre de péches de I’ Atlantique continuent d’étre prosperes, les années 90 ont vu
I’effondrement de la plupart des péches commerciales du poisson de fond du Canada atlantique. A mesure que les
stocks de poisson de fond de 1’ Atlantique s’appauvrissaient pour atteindre les plus bas niveaux jamais enregistrés,
Péches et Océans Canada et I’Organisation des péches de 1’ Atlantique nord—ouest mettaient fin progressivement a la
plupart des péches commerciales au poisson de fond de I’ Atlantique et réduisaient de fagcon appréciable les totaux
autorisés de capture des autres péches.

14.2 Pour faire face a cette situation, le gouvernement fédéral a mis en oeuvre des programmes de soutien du
revenu et d’adaptation, qui viennent en aide a ceux qui dépendaient de la péche, en plus de prendre des mesures
particulieres visant a améliorer la gestion des ressources halieutiques et a faire concorder la capacité de 1’industrie
avec I’importance de la ressource en poisson de fond. Le gouvernement aura consacré, ces derniers dix ans, plus de
trois milliards de dollars de fonds de programmes nouveaux et réaffectés. Cela a permis de réaliser certains progres,
mais bon nombre des problemes cruciaux connexes a la péche, notamment la surcapacité en matiére de capture du
poisson, ne sont toujours pas réglés et le nombre de personnes qui dépendent des programmes d’aide a la péche et
de soutien du revenu est élevé.

14.3 La gestion, dans 1’optique d’une exploitation durable, de la péche du poisson de fond de I’ Atlantique, qui
est saisonniere et exige une importante main—d’oeuvre, constitue un défi extrémement complexe. Les décideurs
doivent tenir compte de I’imprécision inhérente a la détermination de 1’état des stocks de poisson en plus de subir
les pressions exercées par les pécheurs, les travailleurs d’usine et 1’industrie qui souhaitent maintenir leur
participation a la péche et en tirer des revenus, étre admissibles a 1’assurance—emploi pendant la saison morte et
bénéficier d’autres formes d’aide gouvernementale en périodes de crise.

144 Péches et Océans Canada a énoncé les principes d’une péche de 1’avenir, mais il reste a élaborer des
indicateurs mesurables qui permettront d’en évaluer les progres. Des progres ont été accomplis dans le domaine de
la réduction du nombre de permis de péche au poisson de fond, mais la surcapacité de récolte, exprimée en capacité
de tuer les poissons, demeure. Le Ministere se doit de poursuivre ses efforts dans le but de cerner 1’étendue de
I’effet des facteurs environnementaux et autres sur le déclin du poisson de fond. En outre, les pratiques de gestion se
doivent d’étre encore améliorées afin de mieux gérer les risques et I’incertitude inhérents a la gestion des péches en
tant que ressource durable. Il faut accorder la priorité au principe de précaution a la conservation et s’attaquer aux
pratiques de péche non durable.

14.5 Le Ministere a affirmé qu’il avait pour mandat la conservation des ressources halieutiques et que cela se
reflétait dans la 1€gislation actuelle, mais nous n’avons trouvé aucun énoncé clair d’une politique nationale sur les
péches durables. De plus, les indicateurs de rendement se doivent d’étre améliorés et les processus de planification
et de communication de 1’information sur le rendement doivent étre mieux intégrés.



14.6 L’attachement culturel profond pour la péche au poisson de fond a été renforcé par plusieurs décennies de
subsides gouvernementaux. Il en est résulté des pressions appréciables sur le gouvernement pour le maintien du
statu quo, ¢’est—a—dire I’utilisation du poisson pour la prestation de soutien au revenu. Les gouvernements qui se
sont succédé ont accordé un soutien au revenu de plus en plus important aux personnes qui habitent les collectivités
cotieres éloignées du Canada atlantique. Cette facon de réagir aux pressions sociales ne s’est pas traduite par une
péche rentable. En réalité, la disparition de la péche a révélé, plus clairement que jamais, qu’une partie importante
de I’industrie de la péche de I’ Atlantique reposait fortement sur le soutien du revenu. Cette dépendance complique
encore plus les problemes déja complexes découlant de la surcapacité ou de la gestion des péches.

14.7 L’avenir de la péche au poisson de fond demeurant incertain, les problemes demeurent, eux—aussi,
critiques. Selon nous, le Ministere, de pair avec le gouvernement, se doit de prendre d’autres mesures afin de mettre
en application le principe selon lequel la « conservation demeure le premier impératif », et de maintenir ses efforts
afin de veiller a ce que les décisions en matiere de gestion de la ressource soient conformes au principe selon lequel
« la capacité de récolte se doit de correspondre a la ressource disponible. » En méme temps, le gouvernement doit
prendre de difficiles décisions socio—économiques quant a 1’avenir de ceux que la péche ne peut faire vivre, si la
gestion des péches a pour objet de garantir le caractere durable des péches des points de vue écologique et
économique.



Péches et Océans Canada — Rationalisation et
renouvellement :
le poisson de fond de I’Atlantique

Vérificateur général adjoint : Don Young
Vérificateur responsable : Doug Timmins

Chapitre 15 - Points saillants

15.1 Péches et Océans Canada a reconnu la nécessité de modifier en profondeur la péche, la relation qu’il a avec
I’industrie ainsi que ses méthodes de gestion afin de parvenir a une péche durable. Depuis 1992, le Ministere a pris
des mesures pour réduire le nombre de permis de péche au poisson de fond et a apporté des changements a la
gestion de la péche. Il a pris de nouvelles dispositions pour que la responsabilité de cette gestion soit partagée a
I’avenir.

15.2 Un objectif clé de la Stratégie du poisson de fond de I’ Atlantique (la Stratégie ou LSPA) et d’autres
initiatives est de réduire la capacité actuelle de récolte d’au moins 50 p. 100 a long terme. Les 300 millions de
dollars qui avaient été affectés au départ, dans le contexte de la Stratégie, pour réduire cette capacité ont été ramenés
a 97 millions. Le Ministere a concentré ses efforts de réduction de la capacité au retrait de permis et verse quelque
88 millions a 545 pécheurs pour le retrait de permis de péche au poisson de fond et a 266 pécheurs sans permis. Le
Ministere aurait été en mesure de procéder au retrait d’un plus grand nombre de permis si les fonds affectés a leur
rachat et aux retraites anticipées n’avaient pas été réduits de pres de 200 millions de dollars. Il prévoit le retrait
éventuel de 2 626 autres permis lorsque leurs titulaires actuels abandonneront la péche. En supposant que le
Ministere soit capable d’effectuer ces retraits, il aura supprimé environ 23 p. 100 des permis qui étaient en
utilisation pour la péche au poisson de fond au moment ot la Stratégie a été lancée. Toutefois, cela laissera quelque
10 000 permis en circulation, dont une partie sont détenus par les pécheurs qui, dans le passé, ont pris le plus de
poisson. Ainsi, il demeurera un excédent important pour ce qui est de la capacité de récolte.

15.3 Le Ministere a apporté de nombreuses modifications a ses activités de gestion du poisson de fond depuis
1992, modifications qui représentent, selon lui, des améliorations par rapport aux méthodes appliquées auparavant.
Il a introduit des plans de pé€che axés sur la conservation, et les connaissances des pécheurs ont été intégrées a la
gestion du poisson de fond. Il n’empéche qu’il faut encore améliorer les pratiques de la gestion de la péche pour
assurer la durabilité de la ressource.

154 Dans le passé, des méthodes de gestion ont été adoptées dans 1’intention de préserver la ressource. Pour
diverses raisons, leur application a échoué. Vu I’incertitude inhérente a la ressource, il faut fonder les décisions sur
le principe de précaution, améliorer la surveillance des prises et faire de 1’application des réglements un élément
capital de la gestion du poisson de fond.

15.5 Le Ministere se réorganise tout en procédant aux coupures qui découlent de I’Examen des programmes. Il a
comme stratégie a long terme de transférer plus de responsabilités en matiere de gestion de la péche a I’industrie du
poisson de fond. Ce transfert n’a pas encore eu lieu, notamment a cause de limitations législatives et aussi a cause
de I’incapacité de certains secteurs de I’industrie d’accepter des responsabilités élargies. En 1’absence d’assurance
que I’industrie pourra accepter des responsabilités accrues et le fera, nous nous inquiétons des répercussions que
pourraient avoir sur la conservation les réductions et les modifications prévues aux activités de gestion du poisson
de fond du Ministere.



Développement des ressources humaines
Canada — La Stratégie du poisson de fond de
I’Atlantique

Vérificateur général adjoint : David Rattray
Vérificateur responsable : Louis Lalonde

Chapitre 16 - Points saillants

16.1 Le cadre de reddition des comptes de la Stratégie du poisson de fond de I’ Atlantique (la Stratégie) présente
des faiblesses importantes, qui ont eu des conséquences sur la valeur recue en contrepartie de 1’argent dépensé.
Parmi ces faiblesses, notons ce qui suit :

e les responsabilités des organismes devant élaborer et mettre en oeuvre la Stratégie n’ont pas été
clairement définies et acceptées dans un protocole d’entente;

e aucun plan stratégique global n’a été établi pour recenser et ordonnancer les activités des organismes
responsables et définir les indicateurs et les attentes de rendement a utiliser et a surveiller, et sur
lesquels faire rapport;

e aucun mécanisme officiel de coordination n’a été envisagé alors que la Stratégie nécessitait des
activités conjointes du fait que ses volets étaient interdépendants;

e l'information présentée au Parlement n’a pas permis de déterminer les progres réalisés pour atteindre
les objectifs de la Stratégie visant a restructurer 1’industrie de la péche dans le Canada atlantique de
facon a ce qu’elle devienne viable sur le plan économique et durable sur le plan environnemental.

16.2 Le calendrier pour élaborer la Stratégie n’était pas réaliste pour une initiative de cette envergure. Il n’a pas
été établi en fonction d’une restructuration de 1’industrie. Les fonds, de 1,9 milliard de dollars, ont été répartis selon
une stratégie préliminaire. Des réaffectations de fonds entre les volets de la Stratégie ont dii avoir lieu en raison de
changements majeurs a la stratégie initiale et de prévisions de la population admissible inférieures a la réalité.

16.3 L’information nécessaire pour évaluer I’admissibilité des participants n’était pas toujours disponible. Etant
donné la difficulté d’obtenir une information claire et précise, des décisions ont été prises a partir de renseignements
incomplets, qui ne répondaient pas aux exigences des criteres d’admissibilité de la Stratégie. Des erreurs ont été
notées dans I’application de ces criteres depuis le début de la mise en place de la Stratégie et plusieurs rectifications
ont dii étre apportées. Diverses interprétations des criteres d’admissibilité ont entrainé un traitement différent des
participants d’un endroit a 1’ autre.

16.4 Les résultats du volet Adaptation de la main—d’oeuvre de la Stratégie ne seront pas connus. Les efforts
d’évaluation de programme ont été abandonnés lorsqu’on est passé de mesures actives d’adaptation a des mesures
passives. Le fait que I’information recueillie et les lecons apprises lors d’une premiere évaluation de 1’élaboration et
de la mise en place du programme puissent étre perdues et que 1’on ne rende pas compte des résultats nous
préoccupe.



16.5 Le gouvernement doit se pencher sur les questions a plus long terme découlant de 1’élimination de la
Stratégie, prévue pour mai 1998. Nous le pressons d’examiner attentivement les conséquences et les répercussions
des décisions prises dans le cadre de la Stratégie afin d’en tirer des lecons utiles.



Développement des ressources humaines
Canada

Virage décisif vers une gestion axée sur les résultats

Vérificateur général adjoint : David Rattray
Vérificateur responsable : Louis Lalonde

Chapitre 17 - Points saillants

17.1 Le Ministeére a amorcé un virage vers une gestion orientée sur les résultats. Il a entrepris plusieurs
initiatives : la publication du Cadre de responsabilité axée sur les résultats (le Cadre), une consultation avec ses
employés et 1’établissement de mesures de rendement pour les principales activités. De plus, le Ministere a étendu
I’application de ces mesures aux activités qu’il entreprend avec des partenaires. Les roles et les responsabilités de
ceux—ci sont, dans I’ensemble, bien définis. De plus, les nouvelles ententes relatives au développement du marché
du travail incluent généralement les €léments essentiels a une bonne reddition des comptes entre ces partenaires.

17.2 Certaines étapes restent a franchir pour compléter ce virage. Développement des ressources humaines
Canada (DRHC) devra trouver 1’équilibre qui convient entre 1efficacité, le coit et la qualité des services. A I’heure
actuelle, les coiits ne sont pas analysés par rapport aux indicateurs principaux. Il faut aussi faire un lien entre le
rendement et les conséquences d’avoir répondu ou non aux attentes.

17.3 Le Ministere a besoin de I’appui des employés qui travaillent dans les centres de ressources humaines du
Canada (CRHC) s’il veut réussir la mise en oeuvre du Cadre. 11 faudrait que les problémes de crédibilité des
données de certains programmes soient réglés dans les plus brefs délais afin que les employés aient confiance en
I’information fournie, sans quoi I’ensemble de 1’initiative peut étre en péril.

174 L’information que regoit le Parlement sur les résultats atteints par rapport aux objectifs fixés est
incomplete. A cause de I’importance et de la nature spéciale du Compte d’assurance—emploi, le Parlement gagnerait
a ce que I'information soit regroupée en un seul endroit. Il n’y a pas de rapport distinct qui regroupe 1’information
financiere sur le rendement. Un tel rapport pourrait inclure, entre autres, des renseignements sur le rendement, les
résultats atteints et les analyses actuarielles qui ne sont pas présentement déposées au Parlement. Le dépdt des
analyses actuarielles au Parlement améliorerait la transparence et rendrait disponibles les données nécessaires pour
établir une réserve suffisante dans le Compte d’assurance—emploi.

17.5 Deux activités que nous avons vérifiées, soit la gestion des comptes débiteurs et la protection de I’intégrité
des programmes, confirment I’avancement dans la gestion axée sur les résultats. Depuis 1994, le Ministere a
déployé de grands efforts pour intégrer et harmoniser la gestion des comptes débiteurs de tous ses programmes.
Cependant, la qualité du portefeuille des comptes débiteurs s’est détériorée au cours des cinq dernieres années. Le
rendement des comptes débiteurs pourrait étre mieux mesuré, ciblé et analysé afin de permettre d’évaluer la
rentabilité des activités de recouvrement du Ministere.

17.6 Quant aux activités de protection de I’intégrité des programmes, la gestion axée sur les résultats est plus
avancée pour le Programme d’assurance—emploi. Depuis 1992, la Direction des enquétes et du contrdle utilise
I’information sur les résultats pour négocier les ressources requises et pour fixer une cible nationale de rendement.



Cependant, les autres activités de protection des fonds publics pourraient &tre mieux mesurées et ciblées si I’on veut
parvenir a une gestion qui se fasse en fonction des résultats.



Revenu Canada et le ministere des Finances

L’amélioration de 'administration du régime fiscal et des
politiques commerciales : suivi de vérifications antérieures

Vérificateur général adjoint : Shahid Minto
Vérificateur responsable : Jim Ralston

Chapitre 18 - Points saillants

18.1 Au cours des dernieres années, Revenu Canada et le ministere des Finances ont apporté a leurs systemes,
procédés et pratiques de nombreux changements qui ont renforcé 1’administration du régime fiscal et des politiques
commerciales. Certains de ces changements sont le résultat de I’engagement pris par ces ministeres d’améliorer
leurs opérations; d’autres survenaient en réponse a des rapports de comités parlementaires, tandis que d’autres
encore faisaient suite aux observations et aux recommandations formulées dans nos rapports de vérification de

I’ optimisation des ressources.

18.2 Notre suivi des recommandations antérieures a révélé des progres sur plusieurs terrains. Nous
encourageons les deux ministeres a poursuivre leurs efforts pour s’attaquer aux domaines ou persistent des
préoccupations.

18.3 Revenu Canada transmet maintenant un plus grand nombre de décisions anticipées en matiere d’impdt sur
le revenu et de décisions et d’interprétations en matiere de taxe sur les produits et services (TPS), et il a pris des
dispositions en vue d’améliorer sa documentation qui étaye la prise des décisions clés qui débouchent sur des
décisions anticipées.

184 Le Ministere continue d’éprouver de la difficulté & mener a terme ses examens des déclarations de revenus
sélectionnées pour une étude minutieuse, pendant le programme de traitement annuel. Il a accru le nombre de zones
sujettes a une revue du traitement et il maintient, d’une année a I’autre, I’uniformité dans les zones choisies. On
s’attend que des améliorations de la qualité des données mettent Revenu Canada plus &8 méme d’analyser et
d’évaluer le rendement du programme de traitement.

18.5 L’intégration du recouvrement de 1’impdt sur le revenu, de la TPS et des douanes et de 1’accise,
I’établissement d’un systeme d’analyse des risques, et des modifications des procédures de recouvrement devraient
rehausser la fonction de recouvrement. Une nouvelle procédure pour une communication précoce au sujet des gros
comptes en souffrance s’avere des plus productives, car elle a rapporté 181 millions de dollars, en 1996-1997.
Revenu Canada a publié des conseils sur I’application du dossier Equité et a créé un systeme de suivi de son
utilisation.

18.6 Le Ministere est en voie de passer d’une stratégie de sélection pour la vérification, axée sur I’identification
de particuliers, a une stratégie fondée sur les secteurs industriels. Il tente aussi de tirer profit de I’unification
administrative de maniere a accroitre la visibilité et I’étendue de la vérification. Toutefois, le Ministere n’a toujours
pas de programme de vérification visant les cotisations aux REER. Grice a une meilleure déclaration des numéros
d’assurance sociale et au partage des données avec d’autres ministeres fédéraux et provinciaux, Revenu Canada
améliore sa capacité de poursuivre les non—déclarants de I’impdt sur le revenu et les non—inscrits de la TPS.



18.7 Le Ministere a mis au point un processus de gestion des risques li€s aux dispositions fiscales complexes
qui peuvent lui faire perdre des recettes, lorsque ces dispositions servent a 1I’évitement fiscal. Il a également
amélioré la collecte et la transmission des données sur le rendement d’un certain nombre de ses programmes.

18.8 Dans I’application de la politique commerciale, I’initiative de vérification périodique de Revenu Canada et
le programme de vérification du pays d’origine prennent de I’ampleur. La stratégie du Ministere, dans le cas des
petits importateurs, a été énoncée et son instauration a été amorcée.

18.9 Quant a I’aide fiscale a I’épargne—retraite et aux encouragements fiscaux a la recherche et au
développement, le ministere des Finances a pris des mesures dans le but de fournir de meilleures estimations des
cotits des programmes et des évaluations de leur efficacité. Il a aussi pris des mesures qui doivent corriger, dans la
loi, des anomalies techniques qui touchent les sociétés étrangeres affiliées et les contribuables qui quittent le pays.



Transports Canada

La commercialisation du systeme de navigation
aerienne

Vérificateur général adjoint : Shahid Minto
Vérificateur responsable : Hugh A. McRoberts

Chapitre 19 - Points saillants

19.1 Le 31 octobre 1996, un monopole important, octroyé a perpétuité par voie législative en vue de
I’exploitation du systeéme de navigation aérienne civile du Canada, a été cédé a NAV CANADA, société fermée
sans but lucratif créée en 1995 pour acquérir et exploiter le systeme, contre un paiement de 1,5 milliard de dollars
versé a I'Etat.

19.2 Transports Canada n’a pas clairement séparé les éléments du systeme de navigation aérienne qui devaient
étre privatisés avant de lancer le processus de vente. Il a préparé un certain nombre d’estimations de la valeur du
systeme, mais n’a pas obtenu d’opinion officielle sur 1’évaluation du systéme aupres d’un professionnel
indépendant qualifié. Il n’a pas non plus obtenu d’assurance indépendante quant a la fiabilité de I’information et des
résultats financiers sur lesquels il fondait sa décision de vente.

19.3 Le Ministere s’est servi des méthodes de la valeur d’exploitation et de la valeur comptable nette pour
évaluer le systeme. Bien que le systéme de navigation aérienne ait été vendu sur la présomption de la continuité de
I’exploitation, le Ministere a rapproché le « prix d’achat » d’une évaluation du systeme fondée sur une valeur
comptable nette « ajustée ». A notre avis, ce n’était pas une méthode adéquate d’évaluation dans les circonstances. «
Le souci de I’économie » ne veut pas dire que le prix d’achat doit correspondre exactement a I’évaluation, mais cela
implique que la valeur doit étre connue et que toute différence doit étre expliquée.

194 Le gouvernement avait donné instruction a Transports Canada d’obtenir la juste valeur marchande pour la
cession du systeme de navigation aérienne a une société sans but lucratif; le Ministére a consenti a céder le systéme
de navigation aérienne, aprés négociation, contre un paiement de 1,5 milliard de dollars, soit environ un milliard de
dollars de moins que la valeur d’exploitation, estimée a 2,4 milliards de dollars par les conseillers financiers du
Ministere.

19.5 Les cofits de cession du systeme de navigation aérienne a la société sans but lucratif ont été importants.
Néanmoins, Transports Canada n’a pas communiqué séparément le cofit associé au transfert des pensions, dont la
valeur estimative actuelle s’établit entre 145 et 275 millions de dollars.

19.6 Nous sommes préoccupés du fait que le Ministere n’ait pas justifi€ la passation d’un marché a fournisseur
unique avec son principal conseiller financier.

19.7 Nous avons vérifié certains éléments de la surveillance du systeme de navigation aérienne qu’exerce
Transports Canada. Nous n’avons pas vérifié la sécurité du systeéme ni formulé d’opinion a son sujet. Les



fondements 1égislatifs et réglementaires pour la réglementation de NAV CANADA, avons—nous constaté, ont été
établis et le Ministere a approuvé récemment ses Politiques du contréle de la sécurité du systeéme de navigation
aérienne du Canada. Néanmoins, il reste d’importantes questions liées aux risques, aux données, a la vérification et
a I'inspection qui doivent étre réglées avant que le régime réglementaire de Transports Canada soit considéré
comme €étant pleinement opérationnel. Le Ministere en est conscient et est en train de préparer des plans d’action et
de prendre des mesures pour les mettre en oeuvre.

19.8 Tant qu’il n’aura pas progressé dans la mise en oeuvre de son régime réglementaire axé sur le rendement,
Transports Canada ne sera pas en mesure d’obtenir 1’entiere assurance que NAV CANADA respecte les reglements
en matiere de sécurité régissant le systeme de navigation aérienne. Cette situation nous préoccupe. Méme s’il a
déclaré qu’il serait au courant de tout probleme le cas échéant, le Ministere n’a pas encore réalisé sa premiere
vérification ni sa premiere inspection des activités de NAV CANADA.



Travaux publics et Services gouvernementaux
Canada

La privatisation du Groupe Communication Canada

Vérificateur général adjoint : Shahid Minto
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Chapitre 20 - Points saillants

20.1 Le gouvernement a pris la décision de privatiser le Groupe Communication Canada (GCC) et a approuvé le
processus de vente en avril 1996.

20.2 Les objectifs de privatisation du gouvernement consistaient a obtenir la meilleure valeur pour la vente du
GCC tout en réduisant au minimum les risques et obligations pour le gouvernement, et a minimiser I’incidence de
cette vente sur ’industrie de I’imprimerie tout en assurant la continuité d’emploi dans le secteur privé pour le plus
grand nombre possible d’employés du GCC. Le gouvernement n’a pas garanti de marchés futurs. Toutefois, pour

que la vente soit effectuée dans les meilleures conditions possibles, il a offert aux acheteurs éventuels un avantage
sous forme d’acces privilégié a tous les ministéres et organismes gouvernementaux, et ce pendant une période de

cing ans.

20.3 Le gouvernement a vendu le GCC selon un processus de vente concurrentiel en émettant un appel d’offres
a ’aide du Systeme d’invitations ouvertes a soumissionner. Nous avons constaté que le processus a été vraiment
ouvert et qu’il a attiré un nombre important de soumissionnaires de 1’industrie de I’'imprimerie. L’évaluation des
offres recues s’est conformée au processus établi et a donné lieu a une analyse adéquate des soumissions. Nous
avons donc conclu que I’offre du soumissionnaire retenu, la St. Joseph Corporation, représentait la meilleure valeur
que le gouvernement pouvait obtenir a ce moment—la selon les conditions de vente qu’il avait précisées.

204 Nous avons constaté qu’un controle satisfaisant a régi le transfert des actifs et passifs a I’acheteur et que
des procédures adéquates ont assuré 1’arrété des comptes de revenus et dépenses a la date de cloture de la
transaction.

20.5 Le GCC a évalué le coiit net du désinvestissement de 1’organisme a 45,3 millions de dollars. Cependant,
certains colits que devaient absorber d’autres entités fédérales a la suite de la privatisation n’étaient pas inclus dans
cette somme. Ces cofits comprenaient I’annulation des cofits de réduction des prestations de retraite, dont la valeur
se situait entre 20 millions et 25 millions de dollars pour les personnes qui se sont prévalues de I’option de retraite
anticipée, et les colits liés a la protection du régime de retraite. L.’ajout des cofits relatifs a la réduction des
prestations de retraite aurait fait porter a lui seul le co(it net de la privatisation a un montant variant entre 65 millions
et 70 millions de dollars. En outre, les cofits liés a la réduction des prestations de retraite ne figuraient pas dans les
analyses effectuées par le GCC concernant les diverses options qui s’offraient a lui. L ajout de cet élément de cofit
aurait pu avoir une incidence sur les résultats des analyses colits—avantages.

20.6 Nous avons vérifié un échantillon de cas li€s au programme de réaménagement de 1’effectif mis sur pied
pour le GCC et avons constaté qu’ils répondaient tous aux conditions du programme. De plus, nous avons établi que



ce dernier se comparait aux programmes des ministeres et des organismes assujettis a la Directive sur le
réaménagement des effectifs du Conseil du Trésor.

20.7 Nous considérons que le processus de privatisation a été bien géré en fonction des parametres établis par le
gouvernement; toutefois, il est trop tot pour dire si cette privatisation sera un succes a long terme. L’équité a
I’endroit du personnel et des acheteurs éventuels ainsi que les emplois étaient des criteres importants pour le
gouvernement, mais ils ont entrainé des coits (relatifs au programme de réaménagement de 1’effectif, par exemple)
supérieurs a ceux qui auraient découlé d’une telle transaction dans le secteur privé.



Les services de déménagement d’articles de
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Chapitre 21 - Points saillants

21.1 La présente vérification a été exécutée en réponse a une demande du Comité permanent des comptes
publics.

21.2 En 1995-1996, I’administration fédérale a été responsable du déménagement de quelque 19 000 employés
— ce qui représente le quart de tous les déménagements effectués par les sociétés de transport au Canada et
plusieurs fois le nombre effectué pour le compte du second employeur canadien en importance. L.’administration
fédérale est bien placée pour obtenir des conditions favorables de la part de I’industrie du déménagement.

21.3 Le tarif payé par I’administration fédérale a chuté de facon marquée au cours des dernieres années. Un
certain nombre de facteurs ont contribué a cette diminution, notamment I’introduction du processus d’appel d’offres
en 1992. Le tarif est, a quelques exceptions pres, inférieur a celui que paient toutes les autres organisations
canadiennes qui se procurent des services semblables. Néanmoins, certains secteurs justifient une intervention.

214 Le niveau de satisfaction des employés fédéraux a I’égard de la qualité des services était inférieur a celui
des employés d’autres organisations canadiennes qui avaient été réinstallés. L’une des raisons qui expliquent cet
état de fait est que I’accent a été mis surtout sur 1’obtention du prix le plus bas, pas de la « valeur optimale » — un
concept qui repose tant sur le prix que sur la qualité et qui est mesuré en fonction de la satisfaction des employés.

21.5 Les ententes contractuelles existantes, qui incorporent une formule de répartition des contrats entre les
soumissionnaires qualifiés, se sont révélées fragiles. Pendant deux années de suite, des problemes ont surgi soit a la
phase de I’appel d’offres, soit a la phase de la mise en oeuvre.

21.6 Il se peut qu’il y ait surévaluation du poids soit parce que les poids sont « altérés », soit pour d’autres
raisons. Le risque inhérent que les poids facturés soient trafiqués est élevé, et les contrdles a cet égard sont faibles.

21.7 Le nombre d’employés chargés de I’administration des activités de déménagement d’articles de ménage et
les cofits liés a ces employés n’ont pas diminué malgré une baisse considérable du nombre de déménagements. On a
recensé des possibilités de gains d’efficience qui pourraient donner lieu a des économies estimatives de 1,5 million
de dollars par année. L utilisation accrue des technologies de I’information, la centralisation, la simplification des
regles et des reglements et I’élimination des activités non productives sont des secteurs ou il faut agir.

21.8 Des possibilités d’économies existent dans d’autres secteurs. Par exemple, des économies annuelles de un
ou deux millions de dollars pourraient étre réalisées sur les cofits de fonctionnement si I’on pouvait trouver une
autre méthode réalisable en remplacement de la pesée des expéditions pour fixer le prix des déménagements.



219 L’embauche de plusieurs anciens cadres supérieurs de la Défense nationale par I’industrie du
déménagement a créé I’impression qu’il existe une relation avec lien de dépendance. La Défense nationale étudie un
cas précis, ce qui pourrait permettre de déterminer s’il y a eu véritablement abus.
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Le maintien d’'une fonction publique compétente
et efficiente

Vérificatrice générale adjointe : Maria Barrados
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Points saillants

1.1 L’efficacité de la fonction publique et I’efficience avec laquelle elle s’acquitte de ses fonctions sont
cruciales pour la qualité de la régie et pour la santé économique, sociale et politique du pays.

1.2 Environ 500 000 hommes et femmes occupent une forme ou une autre d’emploi au sein du secteur public
fédéral; environ 207 000 d’entre eux formaient la fonction publique traditionnelle en mars 1996. La fonction
publique fédérale est une institution aux prises avec la pression du changement et de 1’adaptation : la pression
exercée par les Canadiens, par le contexte politico-économique et par les défenseurs de la réforme administrative.
Les participants a notre étude étaient tous convaincus de I’importance de mettre a profit les points forts du passé

pour que le Canada aborde le XXI€ siecle, doté d’une fonction publique moderne et de classe mondiale.

1.3 Il faut accorder une attention particuliere au renouvellement et au rajeunissement de la main—d’oeuvre dans
la fonction publique; a la résolution des problémes de longue date dans la gestion des ressources humaines; a
I’amorce d’un dialogue plus constructif sur le rendement et le partenariat; ainsi qu’a un leadership soutenu et a la
détermination constante de progresser.

14 Le défi de la fonction publique consiste a cerner et a combler les lacunes résultant des départs récents, de
méme qu’a se donner toute la capacité qu’il lui faut en ressources humaines pour répondre aux nouveaux impératifs
et pour assurer sa vitalité future. Il faut trouver une solution aux probleémes associés a trois des plus importants
systemes de personnel. Divers moyens ont été pris pour les moderniser, mais il faut faire davantage.

1.5 11 faut trouver de meilleurs moyens de combler les lacunes en matiere de rendement administratif. Pour que
la fonction publique soit efficace, il lui faut compter sur un Parlement et sur des médias qui peuvent discuter
honnétement des erreurs dans le contexte du rendement global.

1.6 Il faudra continuer de persévérer dans les efforts visant a relever ces défis. Il faudra amorcer d’autres
échanges et débats sur I’'importance et I’envergure futures de la fonction publique et sur les moyens organisationnels
a prendre.



Introduction

1.7 La société canadienne et ses institutions subissent des pressions pour amorcer des changements. 11 est
question dans la présente étude de 1’une de ces institutions, soit la fonction publique fédérale, et des défis qu’elle
doit relever.

1.8 Pour relever ces défis, beaucoup d’attention a été accordée au Canada a la réforme de la fonction publique
fédérale. Dans le cadre de Fonction publique 2000 (FP 2000), initiative annoncée en 1989, le gouvernement a
proposé une nouvelle facon d’envisager la gestion. Celle—ci mettait 1’accent sur les résultats et était étayée par des
modes d’action efficaces, I’exercice du jugement dans un cadre réglementaire raisonnable et I’innovation assortie de
la gestion du risque. L’initiative semblait laisser croire au départ qu’elle résoudrait certains problemes liés aux
ressources humaines et d’autres problemes de gestion qui exigeaient une attention.

1.9 FP 2000 a été absorbée dans un projet de renouvellement plus vaste. Un nouveau gouvernement a lancé un
examen fondamental des programmes publics et a réduit de beaucoup les dépenses. Plus récemment, des groupes de
travail composés de sous—ministres ont examiné tout un éventail de sujets, notamment des modeles de prestation des
services, 1’avenir de la fonction publique, la gestion des services généraux, les valeurs et I’éthique, la gestion des
stratégies horizontales, et le renforcement de la capacité d’élaboration des politiques.

Objet de I’étude

1.10 Le Bureau du vérificateur général a examiné a quelques reprises des aspects de la gestion et de la réforme
de la fonction publique, notamment le rendement, les valeurs, I’apprentissage organisationnel et I’innovation. Par
exemple, nous avons examiné en 1983 les entraves a la gestion productive. Nous avons relevé les répercussions des
priorités d’ordre politique sur le processus de gestion, établi dans quelle mesure les gestionnaires doivent
s’astreindre a des procédures administratives et cerné les obstacles a la gestion productive qui sont caractéristiques
de la fonction publique. Nous avons fait observer également que certaines entraves sont associées a la nature du
gouvernement et pourraient étre difficiles a éliminer.

1.11 Objectif. Nous avons entrepris la présente étude (voir A propos de I’étude, 2 la fin du chapitre) pour
attirer I’attention du Parlement sur certaines questions que nous croyons particulierement importantes pour le
maintien du bien—€tre de la fonction publique fédérale canadienne. Notre bureau a a coeur, tout comme le
Parlement, le maintien d’une fonction publique fédérale compétente et efficiente qui peut bien servir les Canadiens,
maintenant et dans 1’avenir.

Pour une fonction publique dynamique

Qu’est—ce que la fonction publique fédérale?

1.12 Selon un rapport publié par Statistique Canada en 1996, environ 500 000 hommes et femmes occupent une
forme ou une autre d’emploi au sein du gouvernement fédéral ou d’une société d’Etat (voir la piece 1.1). Ce nombre
comprend toutes les personnes qui sont employées pour s’acquitter des responsabilités du gouvernement fédéral :
les fonctionnaires des ministeres, les employés des sociétés d’Etat et les membres des Forces canadiennes et de la
Gendarmerie royale du Canada (GRC). Aux yeux d’un grand nombre de Canadiens, il s’agit 1a de « la fonction
publique fédérale », méme s’il serait plus exact techniquement de parler du « secteur public fédéral ».



Piece 1.1
(Cette picce n’est pas disponible, voir le rapport)

1.13 La présente étude est centrée plus précisément sur la fonction publique fédérale traditionnelle, qui
regroupait environ 207 000 personnes en mars 1996 (voir la piece 1.2) et qui est un sous—ensemble du secteur
public fédéral. Les fonctionnaires sont employés en vertu de textes 1égislatifs spécifiques qui définissent la fonction
publique du Canada. Méme si notre analyse porte sur la fonction publique, une trées grande partie de nos
observations peuvent aussi s’appliquer largement a 1’ensemble du secteur public fédéral. Les organismes publics,
méme s’ils ne font pas partie techniquement de la fonction publique, peuvent avoir encore de fortes traditions
héritées de la fonction publique dans I’exécution de leur travail dans 1’intérét public.

Piece 1.2

(Cette piece n’est pas disponible, voir le rapport)

Quel est le but de la fonction publique?

1.14 La fonction publique fait partie d’un systeme plus vaste de régie et, a ce titre, elle agit sur les autres
éléments du systeme et elle en subit ’effet. Le gouvernement établit les politiques d’intérét public et la fonction
publique en gere la mise en oeuvre. Dans une démocratie comme la notre, I’élaboration des politiques d’intérét
public est I’essence méme de la politique : il s’agit de mobiliser, de canaliser, d’articuler et d’équilibrer les intéréts
de chaque citoyen par la voie des médias, des partis politiques, des groupes d’intéréts et du processus électoral, le
tout dans un cadre d’institutions et de traditions politiques.

1.15 La fonction publique a comme mission d’appuyer les ministres. A cette fin, elle doit faire I’analyse de
politiques, proposer des politiques permettant d’atteindre les objectifs du gouvernement et traduire les décisions
stratégiques en plans d’action. Ces plans d’action peuvent étre exécutés par la fonction publique elle-méme, par
d’autres parties du secteur public ou par d’autres.

1.16 La fonction publique agit dans I’intérét des citoyens canadiens, tel qu’il est pergu et défini par les €lus. La
fonction publique est le miroir de nos buts collectifs, passés et présents. Elle doit son existence et son
épanouissement aux valeurs communes que partagent les Canadiens. La fonction publique actuelle, avec sa
structure et sa gamme d’activités et de services, est le reflet de I’histoire du Canada et des besoins que les Canadiens
ont choisi de combler par la voie du processus politique. Son efficacité et I’efficience avec laquelle elle s’acquitte de
ses fonctions sont cruciales pour la qualité de la régie et pour la santé économique, sociale et politique du pays.

1.17 Un conseil ministériel de I’Organisation pour la coopération et le développement économiques (OCDE) a
conclu que, avec I’intégration économique mondiale, 1’efficience de la fonction publique aura de plus en plus de
répercussions sur le rendement du secteur privé. Autrement dit, une fonction publique efficiente et compétente est
I’une des institutions qui contribuent a I’efficacité de I’activité économique. Ainsi, le Canada peut mieux
concurrencer les pays qui ont une fonction publique aussi bien développée et il a un avantage concurrentiel sur les
pays qui n’en ont pas.

Que fait la fonction publique?

1.18 La fonction publique remplit notamment une fonction de conseil aupres des ministres. Ce role est rempli
principalement par les plus hauts fonctionnaires, aidés de leur personnel. Il s’agit notamment de cerner les
probleémes, de consulter les parties intéressées, de déterminer les possibilités, de faire des analyses, d’établir des
consensus, de consulter d’autres sources spécialisées et de formuler des recommandations.



1.19 La fonction publique a aussi comme rdle d’assurer une vaste gamme de services et d’appliquer les
réglements qui découlent des décisions d’intérét public. A chaque jour, des fonctionnaires s’ acquittent de
nombreuses fonctions, depuis les services douaniers jusqu’aux manoeuvres des brise—glaces, et depuis la recherche
agricole jusqu’a I’inspection des aliments. Voila quelques—uns des produits et services que les Canadiens, par
I’intermédiaire de leurs €élus au Parlement, ont décidé de s’ offrir par I’entremise de la fonction publique.

1.20 Le troisieme rdle de la fonction publique consiste a s’occuper de questions qui ne sont jamais connues du
public et qui n’entrent jamais dans 1’aréne politique. Il s’agit des pratiques administratives qui sont élaborées dans le
contexte du cadre administratif 1égiféré par le Parlement.

1.21 Bref, ce que la fonction publique doit faire et bien faire, ¢’est proposer des politiques, gérer des
programmes et des services, et élaborer et mettre en place des pratiques administratives.

Une fonction publique compétente

1.22 Pour étre compétente et efficace, la fonction publique doit compter sur des personnes qui ont la conviction,
la compétence, la connaissance et 1’expérience nécessaires. En tant qu’organisation, elle doit aussi avoir la capacité
d’apprendre, ainsi que de s’ajuster et de se renouveler, au rythme d’une évolution rapide et constante.

Une fonction publique efficiente

1.23 La fonction publique est efficiente si elle s’acquitte de ses fonctions de la meilleure facon et le plus
économiquement possible. Il lui faut donc toujours chercher a améliorer sa fagon de faire les choses. En I’absence
des stimulants que sont les forces du marché, la fonction publique a une obligation encore plus rigoureuse d’utiliser
a bon escient les ressources et les instruments dont elle dispose pour accomplir son travail. Elle doit innover,
apprendre et améliorer.

Les valeurs de la fonction publique

1.24 L’un des aspects critiques d’une fonction publique compétente et efficiente, ce sont les valeurs communes
auxquelles elle tient fortement, parce que 1’administration publique repose sur le jugement. Pour de nombreuses
activités dans le secteur public, il est a peu pres impossible de décrire précisément tous les choix et les résultats
possibles. Habituellement, il n’y a pas qu’une seule voie claire a suivre et, dans de nombreux cas, il existe toute une
gamme de voies a suivre avec tout un éventail de résultats possibles. Toutes sortes de groupes d’intéréts peuvent
avoir des attentes distinctes et souvent contradictoires sur les objectifs que devraient atteindre les programmes
publics, et la politique consiste a obtenir un consensus par la créativité et le compromis.

1.25 L’administration publique consiste a gérer en vue d’atteindre des buts qui, pris individuellement, peuvent
étre imparfaits, mais sont dans 1’ensemble politiquement acceptables. Il arrive souvent que les gestionnaires n’ont
que des renseignements imparfaits et incomplets sur le rendement, et qu’ils sont submergés par toutes sortes
d’opinions subjectives. Les valeurs de la fonction publique procurent les éléments de contrdle normatifs qui la
guident dans la prise de décisions. A notre avis, le role des valeurs est si important que la qualité de 1’administration
publique varie selon qu’on est plus ou moins convaincu de ces valeurs. Par conséquent, la protection et le maintien
du systeme sur lequel repose les valeurs de la fonction publique sont des facteurs de toute premiere importance.

1.26 La fonction publique doit en principe agir dans I’intérét public et étre politiquement désintéressée,
anonyme, impartiale, dévouée, professionnelle et fideéle au gouvernement au pouvoir. Elle doit en principe offrir un
service efficient, efficace et équitable aux particuliers, aux groupes et a la société. Il survient inévitablement des
tensions entre certaines de ces valeurs. Il faut parvenir a un équilibre entre le bien commun et le bien de 1’individu
de méme qu’entre le souci d’efficacité et la nécessité de suivre la procédure établie. Or, I’essence méme de la



fonction publique se définit par ces attentes. Elle doit composer avec ces tensions tout en respectant des normes
élevées de professionnalisme et de service envers les élus et les citoyens, méme dans un contexte d’évolution
rapide.

1.27 Ces valeurs sont ancrées dans les organisations de la fonction publique, dans leur mandat, dans leurs
systemes et pratiques, ainsi que chez les personnes qui occupent des charges dans la fonction publique. Les valeurs
de la fonction publique lui donnent un caractere de permanence et de stabilité. La fonction publique, du fait de sa
permanence institutionnelle, est étroitement liée a la société qu’elle sert.

1.28 La fonction publique doit en principe avoir une perspective a long terme dans sa fonction de conseil en
matiere de politiques puisque, pour servir I’intérét public, il lui faut regarder loin en avant. En revanche, la durée
d’un Parlement est relativement breve. Il peut donc y avoir des tensions, mais ces tensions sont saines, parce que les
ministres doivent s’attendre a ce que leurs conseillers examinent toutes les facettes avant de faire des
recommandations en matiere de politiques. Comme elle est étroitement liée a la société, la fonction publique en
reflete les valeurs et les intéréts. En contrepartie, elle doit avoir une 1égitimité, et bénéficier de la confiance et de
I’appui de la population.

Constatations de I’étude

Les pressions en faveur du changement

Les pressions exercées par les Canadiens

1.29 Pendant que font rage les discussions et les débats sur la taille du gouvernement, ainsi que sur I’ampleur et
I’étendue des services publics, la plupart des Canadiens veulent encore que leur gouvernement fournisse
concretement des programmes et des services essentiels. Fait intéressant, les Canadiens font toujours beaucoup
confiance aux fonctionnaires tout en étant de plus en plus méfiants du « gouvernement » dans son ensemble. Selon
les sondages d’opinion publique (voir, a titre d’exemple, la piece 1.3), la population souhaite que la régie soit
améliorée et ce, par I’obligation de rendre compte des résultats, par de plus vastes consultations du gouvernement
fédéral aupres des intéressés et par une plus grande transparence des décisions du gouvernement fédéral. Pour que
ces attentes se concrétisent, des changements sont nécessaires, tant chez les élus que chez les fonctionnaires.

« La société obtient les services publics qu’elle souhaite. Si les gens pensent que le gouvernement fonctionne a
I’aveuglette et a une attitude bureaucratique, c’est effectivement la fagon dont il se comportera. En revanche,
s’ils reconnaissent que la fonction publique est une institution qui mérite le respect, ils auront en définitive un
gouvernement fort. »

Piece 1.3

(Cette piece n’est pas disponible, voir le rapport)

1.30 Les Canadiens s’attendent non seulement a ce que leur gouvernement les consulte et soit transparent, mais
aussi a ce que la prestation des services publics soit améliorée. Selon un sondage d’opinion publique, les Canadiens

pensent que les services ont des lacunes sur les plans suivants : empressement, fiabilité, commodité, transparence et
franchise (voir la piece 1.4).



Piéce 1.4

(Cette picce n’est pas disponible, voir le rapport)

Les pressions exercées par le contexte politico-économique

1.31 La fonction publique est assujettie a de puissantes pressions internationales, notamment la mondialisation
du capital, des marchés, du savoir, du travail et des questions sociales. En outre, I’essor technologique et la
concurrence internationale expliquent le rythme rapide de 1’évolution actuelle. C’est pourquoi il faudra de plus en
plus compter sur les conseils avisés de personnes bien formées et expérimentées.

« Il n’y a pas un seul ministére qui ne subit pas 1’effet de ce qui se passe dans d’autres pays. »

1.32 La fonction publique est également touchée par le vieillissement de la population canadienne, de méme que
par les discussions constantes sur la Constitution et sur les roles respectifs du gouvernement fédéral et des
gouvernements provinciaux, ce qui accroit le sentiment de pression. Il y a aussi une autre source importante de
pression, soit la détermination du gouvernement de s’attaquer aux importants déficits financiers annuels en
comprimant les dépenses de 1’Etat.

1.33 Tout porte a croire qu’il n’y aura pas de répit ni dans la cadence du changement ni dans I’intensité des
pressions. Bien au contraire, la cadence du changement devrait probablement s’accélérer. Pour une organisation
vaste et complexe comme la fonction publique canadienne, c’est un véritable tour de force que de se donner la
capacité de s’adapter et de maintenir la cadence.

Les pressions exercées par les tenants de la « nouvelle gestion publique »

1.34 Les analystes de la fonction publique dans les pays occidentaux préconisent pour ce secteur d’activité des
changements axés sur ’efficience et qui devraient conduire aux résultats suivants :

e l’utilisation audacieuse de mécanismes analogues a ceux du marché pour les volets du secteur public qui ne
peuvent étre confiés directement au secteur privé;

¢ lintensification de la décentralisation organisationnelle et spatiale de la gestion et de la prestation des
services;

e linsistance constante dans les communications sur la nécessité d’améliorer la qualité du service;
e linsistance tout aussi persistante sur la satisfaction de la clientele.

1.35 Selon une étude de I’OCDE, la fonction publique de 1’avenir adoptera cette approche de sorte que le
secteur public :

e sera moins présent dans la prestation directe des services;
e veillera davantage a établir un cadre souple dans lequel pourra se dérouler I’activité économique;
e fera une meilleure réglementation, en étant mieux renseigné sur les répercussions éventuelles;

e ¢évaluera constamment I’efficacité des politiques;



e se donnera des fonctions de planification et de direction devant les impératifs économiques et sociaux;
e auraune approche plus participative a la régie.

1.36 Ces nouvelles perspectives mondiales — qui ont déja été mises en pratique dans certaines administrations
— vont a I’encontre de 1’idée traditionnelle d’une seule fonction publique occupant une position prépondérante dans
le secteur public. La fonction publique devrait plutot devenir un petit noyau institutionnel, se réduire a un certain
nombre de ministeres quasi—autonomes et étre un secteur public sans lien de dépendance, et c’est le secteur privé
qui devrait se concerter pour offrir les services qui ont depuis toujours été I’apanage d’une fonction publique
centralisée.

1.37 Ces nouvelles approches soulévent un certain nombre d’interrogations qui doivent étre examinées et
discutées, notamment : Quel genre de fonction publique le Canada souhaite—t—il avoir? Quelle partie du travail de la
société devrait étre accompli dans le secteur public et par lui? Quel ensemble de valeurs doivent inspirer la
prestation des biens et des services publics? La fonction publique doit—elle viser exclusivement 1’efficience ou
également répondre a d’autres buts de la société, comme étre représentative, dans sa composition méme, de la
population dans son ensemble? Quels devraient étre les criteres pour céder des attributions de la fonction publique
au secteur privé?

1.38 Ces questions au sujet de la conception de la fonction publique et de la gestion publique doivent étre
débattues avec toutes les parties intéressées pour que 1’on s’entende sur ce que devra étre la fonction publique
canadienne dans 1I’avenir.

La fonction publique actuelle

1.39 La fonction publique actuelle est 1’aboutissement non seulement de traditions et de pratiques de longue
date, mais aussi d’initiatives récentes visant les compressions budgétaires et la mise en place de réformes.

Un portrait

1.40 La piece 1.2 montre que le nombre de fonctionnaires a constamment diminué, pour passer de plus de 240
000 en 1992 a environ 207 000 en mars 1996. La taille et la composition actuelles de la fonction publique sont
I’aboutissement d’initiatives successives de réduction des effectifs aprés une longue période sans roulement
véritable. Plus précisément, les récentes compressions budgétaires ont conduit a la retraite anticipée et au départ de
milliers de fonctionnaires. En 1995-1996 par exemple, il y a eu pres de 20 000 cessations d’emploi d’employés
nommés pour une période indéterminée dans la fonction publique, comparativement a moins de 10 000 dans
chacune des trois années précédentes (voir la piece 1.5).

Piece 1.5
(Cette piece n’est pas disponible, voir le rapport)

1.41 Dans son rapport annuel de 1995-1996 au Parlement, la Commission de la fonction publique trace le
portrait statistique des personnes qui composent la fonction publique actuelle. La plus grande partie d’entre elles
travaillent dans quatre grands ministeres : Revenu Canada, Défense nationale, Développement des ressources
humaines Canada et Travaux publics et Services gouvernementaux Canada. La Commission indique également que
la fonction publique est de plus en plus composée de professionnels, et que la représentation des femmes et le
bilinguisme s’y améliorent.



1.42 Ce méme rapport signale une baisse des nominations pour une période indéterminée et une augmentation
des nominations pour une période déterminée. Ainsi, pour a peine quatre pour cent des nominations dans la fonction
publique d’avril 1995 a mars 1996, il s’agissait d’emplois pour une période indéterminée. Dans les autres cas, il
s’agissait d’emplois pour une période déterminée, y compris des emplois pour étudiants.

143 La Commission de la fonction publique signale que la structure d’4age dans la fonction publique est en voie
de changer de facon marquante. On peut voir, a la piece 1.6, une comparaison de I’importance des différents
groupes d’age en 1986 et en 1996. Le profil d’age plus récent montre qu’il y a une concentration dans le groupe
d’age moyen, et qu’il y a moins de travailleurs plus jeunes et moins de travailleurs plus agés. Il est utile de signaler
en particulier que, en 1996, moins de neuf pour cent des fonctionnaires avaient moins de 30 ans, comparativement a
pres de 17 p. 100 en 1986. Etant donné cette situation, alliée 2 la réduction récente des effectifs et la perte qui
s’ensuit de personnes d’expérience qui ont pris leur retraite, on craint que la fonction publique ne renouvelle pas
suffisamment ses compétences et qu’elle n’ait subi une perte de son savoir. On peut aussi se demander quelle est la
contribution de la fonction publique au développement des futurs dirigeants de la société canadienne.

Piece 1.6
(Cette piece n’est pas disponible, voir le rapport)

1.44 De nombreux fonctionnaires se sentent de plus en plus obligés de travailler davantage et de répondre a des
exigences nouvelles et croissantes, et ce dans un contexte de diminution des ressources. Leur rémunération est
bloquée depuis plus de cinq ans et les récentes augmentations sont considérées tout au plus comme modestes. Un
haut fonctionnaire a dit qu’on exige maintenant « une excellence a rabais » — soit un service de premiere classe,
mais qui ne devrait coliter a peu pres rien. Ces facteurs, sans compter la réduction constante des effectifs et la mise
en place de nouvelles structures de prestation des programmes, ont entrainé chez la main—d’oeuvre un sentiment
d’insécurité et de dévalorisation, et ont affaibli sa capacité de répondre aux nouvelles exigences.

Un role en évolution et moins de ressources

1.45 Annoncé dans le Budget de février 1994, I’Examen des programmes est un examen stratégique des
activités du gouvernement en vue de « repenser le role de 1’Etat ». Il visait par ailleurs a contribuer a rétablir la
responsabilité financiere et a juguler le déficit fédéral. L’Examen « procurerait un fondement rationnel pour une
transformation profonde du gouvernement fédéral. Il s’agirait de mettre en place un secteur public fédéral qui
travaille et dépense de fagcon plus avisée et qui procure plus judicieusement aux Canadiens ce dont ils ont réellement
besoin. » Des objectifs financiers ont été fixés pour une période de trois ans et chacune des entités a eu pour mandat
d’atteindre ces objectifs selon ses propres priorités. L initiative était dirigée par les ministres et exécutée par les
organismes centraux et les hauts fonctionnaires.

« Il faut que notre structure de programmes soit axée sur ce que le gouvernement fédéral doit absolument faire et
il nous faut investir dans les personnes, dans les programmes et dans les institutions dont nous avons besoin
pour y arriver. Si nous arrivons a atteindre ce but en innovant vraiment, nous pourrions dans dix ans étre
reconnus comme le meilleur gouvernement au monde. »

1.46 Six criteres ont ét€ proposés aux ministeres et organismes pour 1’examen de leurs activités (voir la piece
1.7).



Piece 1.7

Les six critéres de ’Examen des programmes

Le secrétariat chargé de I’Examen des programmes a demandé aux ministeres de revoir leurs activités et programmes en fonction des
critéres suivants :

1. Critere de I'intérét public — est—ce que le programme ou ’activité continue de servir I’intérét public?

2. Critere du r6le du gouvernement — y a—t—il un role 1égitime et nécessaire pour le gouvernement dans le domaine du programme ou
de Iactivité?

3. Critere du fédéralisme — le role actuel du gouvernement est—il approprié, ou faut—il songer a le transférer aux provinces?
4. Critere du partenariat — quelles activités ou programmes pourrait—on transférer en tout ou en partie au secteur privé ou bénévole?
5. Critere de I’efficacité — si le programme ou 1’activité continue, comment peut—on améliorer son efficacité?

6. Critere de la capacité financiere — peut—on se permettre financierement I’ensemble des programmes et des activités qui en résultera?
Sinon, que devrait—on abandonner?

147 Ces six questions, et I’ordre dans lequel elles sont posées, montrent les deux grandes orientations de
I’initiative : en premier lieu, redéfinir les attributions des programmes du gouvernement fédéral et, en deuxieme
lieu, réduire leur cotit. L’Examen des programmes a eu des répercussions profondes, soit la diminution des dépenses
de I’Etat et de la taille de la fonction publique. II a également bien fait comprendre qu’il y a des limites a la capacité
du gouvernement d’entreprendre de nouveaux programmes et initiatives.

1.48 Le remaniement des programmes a connu des succes inégaux. Certains ministeres, comme Transports
Canada, ont été cités en exemples pour la fagcon dont ils sont parvenus a réduire leurs dépenses et a repenser leurs
programmes (voir la piece 1.8). D’autres amorcent un processus de réflexion sur leur fonctionnement.

Piéce 1.8

L’Examen des programmes a Transports Canada

11 s’agissait de redéfinir le role du Ministere, de réduire sa taille et de continuer quand méme a offrir des services efficaces a un cofit
abordable. Les cadres du Ministere, avec I’appui du personnel, ont analysé et exploré les politiques existantes. Ils ont ensuite présenté
des solutions de rechange. Le ministre a soumis les propositions retenues aux instances politiques. Le sous—ministre a ensuite entrepris
de mettre en place les changements au sein du Ministere.

Le cas illustre I’importance de la collaboration entre le ministre, le sous—ministre et le personnel d’un ministeére. Le courage d’agir et la
volonté de participer a un effort collectif sont les ingrédients d’une formule puissante pour atteindre des résultats. L’initiative est loin
d’étre terminée, mais elle est en bonne voie.

149 L’une des conséquences de I’Examen des programmes est que les gestionnaires sont encouragés a accorder
plus d’attention aux résultats qu’aux intrants. La stratégie sous—jacente a I’idée de mettre plutot 1’accent sur les
résultats consistait a changer également les systémes et les processus de soutien.

Les entraves posées par de lourds systemes de gestion du personnel

1.50 Publié par le gouvernement en 1990, le Livre blanc intitulé Fonction publique 2000 : le renouvellement de
la fonction publique du Canada mettait 1’accent sur 1’objectif d’améliorer le service offert aux Canadiens et celui de
mettre en place une fonction publique davantage axée sur les personnes. Sept ans apres 1’annonce de FP 2000, on



s’entend en général pour dire que 1’objectif de simplification du régime de gestion du personnel au gouvernement
n’a pas été atteint, malgré les réformes introduites par la Loi sur la réforme de la fonction publique en 1993.

1.51 Par exemple, le manuel du personnel du Conseil du Trésor, qui est maintenant offert en partie sur CD—
ROM, et le Guide d’entrée personnel-paye comptent au total plus de 12 000 pages de regles, d’instructions, de
lignes directrices et de directives, notamment quelque 70 conventions collectives et normes de classification et
d’évaluation des emplois. 11 y a encore quelque 840 taux de rémunération et plus de 70 000 regles régissant la paie
seulement. En outre, la Commission de la fonction publique et les ministeres ont élaboré des regles en matiere de
gestion du personnel.

1.52 Les regles commandent une vaste quantité d’opérations relatives au personnel qui exigent pour leur
traitement beaucoup de travail et des connaissances poussées en administration. Il n’est donc pas étonnant que les
gestionnaires de la fonction publique soient frustrés par le fardeau administratif et le manque de souplesse apparent
du systeme de gestion du personnel. Ils savent par ailleurs que, dans toute tentative de simplification, il faut tenir
compte de la nécessité de suivre la procédure établie, des valeurs d’une fonction publique professionnelle, et de
I’impératif de soustraire le systéme de nomination a I’'influence de la politique partisane.

Un climat d’incertitude

1.53 Les changements apportés récemment au sein du gouvernement fédéral ont contribué a la création d’un
sentiment d’incertitude collective au sujet de la raison d’étre du fonctionnaire, et d’incertitude individuelle sur le
bien—fondé d’embrasser une carriere dans la fonction publique. Un profond changement d’attitude est manifeste.

1.54 Aux yeux de nombreuses personnes, les initiatives de réforme des dernieres années ont profondément
modifié la nature du « contrat de la fonction publique ». De nombreux fonctionnaires estiment que I’employeur n’a
pas respecté le contrat implicite qui le lie avec 1’employé, soit la sécurité d’emploi si le rendement du fonctionnaire
est satisfaisant, en contrepartie d’une impartialité et d’une fidélité non partisane envers le gouvernement. A 1’appui
de ce point de vue, on invoque les décisions du gouvernement de modifier les dispositions de la loi relatives a la
sécurité d’emploi en vue d’autoriser la réduction des effectifs.

1.55 D’autres alleguent qu’il n’y a jamais eu un tel contrat implicite. C’est plutdt que, en raison d’une longue
période de croissance sans précédent de la fonction publique a partir des années 40 jusqu’aux années 80, on s’était
convaincu de I’existence de la sécurité d’emploi. Des initiatives plus récentes, comme la Directive sur le
réaménagement des effectifs de 1991, ont eu le méme effet. De toute fagon, les compressions au sein du
gouvernement ont montré que les hypotheéses soutenues par beaucoup au sujet de la sécurité d’emploi ne
correspondent pas a la situation actuelle. Cette redéfinition de la relation d’emploi a créé chez de nombreux
fonctionnaires un sentiment d’incertitude au sujet de leur avenir.

« Il est vrai que beaucoup quittent en raison de I’incertitude, mais ces personnes pensent aussi au fond d’elles-
mémes que leur travail n’est pas apprécié. »

« Les gens ont souvent I’impression que personne ne se soucie d’eux. »

1.56 De nombreuses personnes nous ont confié que, étre fonctionnaire autrefois, c’était non seulement avoir un
emploi, mais aussi avoir la possibilité de faire une différence. Or étre fonctionnaire maintenant, affirme—t—on, c’est
comme avoir n’importe quel autre emploi, sauf qu’il est en plus démotivant. Le nombre d’employés de premicre
ligne et de gestionnaires de niveau intermédiaire qui choisiraient de ne pas redevenir fonctionnaires, s’ils avaient le
choix, a augmenté depuis six ans (voir la piece 1.9). Aux yeux des personnes qui en font partie, la fonction publique
ne procure pas d’occasions de croissance et de perfectionnement personnels, ni de sécurité d’emploi ni de possibilité
de servir I’intérét public ni de revenus (voir la piece 1.10). Notre étude indique que bon nombre des personnes qui



sont restées dans une fonction publique amoindrie estiment que leur avenir est incertain et que leur rendement et
leur dévouement ne sont pas appréciés.

Piece 1.9

(Cette piece n’est pas disponible, voir le rapport)
Piece 1.10

(Cette piece n’est pas disponible, voir le rapport)

« Il y a beaucoup de gens agés entre 45 et 50 ans qui tout au plus s’accrochent a leur emploi et n’attendent que le
moment propice plutdt que d’étre rejetés sans aucun égard. Voila qui ne peut que conduire un programme au
désastre. »

1.57 Ce climat actuel d’incertitude dans la fonction publique est inquiétant sur deux plans. En premier lieu, si le
moral des fonctionnaires est a la baisse, il en sera de méme de leur dévouement. En deuxiéme lieu, les valeurs de la
fonction publique — que de nombreux fonctionnaires associent, a tort ou a raison, avec 1’idée d’une fonction
publique « professionnelle » ou permanente — sont en péril au moment oll un grand nombre d’entre eux estiment
que le gouvernement n’a pas respecté sa partie du « contrat ».

Des dirigeants assiégés

1.58 Ce sont les fonctionnaires de haut rang qui se sentent le moins mal a I’aise au sujet de leur choix de
carriere (voir la piece 1.9), méme si bon nombre d’entre eux, dont plusieurs sous—ministres, ont récemment quitté la
fonction publique. C’est ce que révelent les commentaires des hauts fonctionnaires qui comptent parmi les
subordonnés immédiats des sous—ministres. Ils ont I’impression que, pendant qu’ils sont encore aux prises avec le
stress associé a la réduction des effectifs dans leur ministere, leur sous—ministre en est déja a 1’élaboration de
nouvelles politiques, comme si les difficultés associées a la réduction étaient réglées.

1.59 Tous les gestionnaires de niveau supérieur s’inquietent toutefois de la baisse du moral chez leurs employés.
Dans un récent sondage aupres du groupe de la haute direction, ses membres se sont dits inquiets du fait que leurs
employés sont moins dévoués, qu’ils ne font plus I’objet de reconnaissance et que leur moral s’érode. Le groupe de
travail des sous—ministres sur les modeles de prestation des services a cerné trois facteurs pouvant expliquer cette
baisse du moral : les employés se sentent sous—estimés, le climat est a I’incertitude et il leur faut répondre a des
attentes élevées avec moins de ressources.

1.60 En tant que groupe, les hauts fonctionnaires estiment qu’ils sont également assujettis au stress en raison de
la lente évolution des politiques, des stratégies et des programmes relatifs aux ressources humaines. Ils sont aussi
inquiets en raison, d’une part, de la perte d’employés résultant de la compression des effectifs et, d’autre part, de
I’exode des spécialistes et professionnels monnayables vers le secteur privé (voir la piece 1.5), o la rémunération et
les avantages sont généralement plus élevés. Par—dessus tout cela, ils doivent aussi évoluer rapidement, travailler
tres dur, donner un rendement élevé et vivre dans I’incertitude au sujet de leur propre avenir dans la fonction
publique. Or, il s’agit de ce méme groupe qui doit, de concert avec ses sous—ministres, donner 1’exemple et étre une
figure de proue pour le reste des employés.

« Ce qui perturbe les hauts fonctionnaires, ce n’est pas uniquement le gel des salaires, mais le gel des
possibilités... 1a possibilité de faire des choses nouvelles, intéressantes et novatrices. C’est le message que
j’entends tout le temps. Et lorsque les gens ne se sentent pas appréciés, lorsque leur travail les ennuie et les
frustre, ils se rendent compte du gel de leur salaire. Cela les décourage davantage. »



1.61 Bref, la fonction publique actuelle est une institution en proie au stress. Elle est plus modeste que par le
passé; de plus en plus, ses membres ont atteint 1’age moyen; il est difficile d’y accéder; son réle n’est pas clair; elle
offre moins de possibilités d’avancement (voir la piece 1.11); et elle dispose de moins de ressources pour s’acquitter
de ses responsabilités. Elle est constamment assujettie & une réforme de ses programmes et elle doit mettre en place
de nouvelles fagons d’offrir les programmes. Elle est aussi alourdie par des systemes de gestion du personnel tres
contraignants. La fonction publique actuelle fonctionne dans un climat d’incertitude, ses hauts dirigeants se sentent
assiégés et ils s’inquictent de la baisse de leur propre dévouement, de leur motivation et de leur moral.

Piece 1.11

(Cette piece n’est pas disponible, voir le rapport)

A quoi faut—il accorder une attention particuliére?

1.62 De nombreux fonctionnaires pensent que les valeurs et les méthodes traditionnelles de la fonction publique
sont battues en breche. D’autres alleguent qu’il s’agit d’une occasion de changer de cap et que, de I’épreuve de la
réduction rapide des effectifs et des impératifs de réforme, sortira une fonction publique rationalisée, renouvelée et
renforcée. Pour que cette derniere prévision plus optimiste se révele exacte, il faudra d’abord résoudre un certain
nombre de problémes qui existent toujours et compter sur une volonté de mettre en place une nouvelle fonction
publique.

1.63 Les personnes sont la principale ressource de la fonction publique et il est essentiel de bien les gérer pour
qu’elles soient en mesure de faire face aux exigences nouvelles et mouvantes. Plus que tout autre facteur, une saine
gestion de la fonction publique exige le maintien de cette ressource humaine avec ses compétences et ses valeurs
essentielles au service des Canadiens. Aucun adepte du changement ne souhaite éroder ces valeurs et miner ainsi la
volonté de la fonction publique a agir dans I’intérét public.

1.64 Selon les résultats de notre étude, il faut accorder une attention particuliere aux aspects suivants pour
conserver une fonction publique compétente et efficiente :

e le renouvellement et le rajeunissement de la main—d’oeuvre dans la fonction publique;

la résolution des problemes de longue date dans la gestion des ressources humaines;

I’amorce d’un dialogue plus constructif sur le rendement et sur le partenariat;

un leadership soutenu et la détermination constante de progresser.

Le renouvellement et le rajeunissement de la main—d’oeuvre

1.65 Les dirigeants de la fonction publique savent qu’il leur faut se préoccuper tout spécialement des ressources
humaines. Dans son rapport de 1995-1996 au Parlement, la Commission de la fonction publique décrivait les
changements démographiques qui se sont produits. Elle mentionnait la baisse du recrutement, ce pourquoi la
fonction publique est de plus en plus d’age moyen. Le fonctionnement des programmes visant a attirer des diplomés
tres talentueux et motivés laisse a désirer, selon le rapport le plus récent du greffier du Conseil privé adressé au
Premier ministre. En outre, étant donné le grand nombre de départs récents, il y a des lacunes en matiere de
compétences et de savoir dans de nombreux domaines. Il faudrait, a notre avis, que la fonction publique cherche
particulierement a cerner et a combler ces lacunes, de méme qu’a se donner toute la capacité qu’il lui faut en
ressources humaines pour répondre aux nouveaux impératifs et pour assurer sa vitalité future.



1.66  Le renforcement de la capacité d’élaboration des politiques. Il faut trouver une solution a long terme
pour renforcer la capacité de la fonction publique d’assurer une bonne fonction de conseil en matiere de politiques.
L’un des roles essentiels de la fonction publique consiste a élaborer les politiques et a remplir une fonction de
conseil aupres des ministres. Cette fonction est remplie par les hauts fonctionnaires, avec I’appui des analystes de
leur ministére. Dans un rapport qui a précédé les dernieres réductions des effectifs, le greffier du Conseil privé a
manifesté son inquiétude au sujet de 1’affaiblissement de la capacité d’élaboration des politiques au sein du
gouvernement. Depuis, la réduction des effectifs a aggravé la situation, parce que les mesures d’encouragement a la
retraite anticipée ont amené des personnes tres expérimentées a quitter. Il s’agit 1a d’un probléme qui touche a la
capacité de la fonction publique non seulement d’assurer une fonction de conseil de haute qualité, mais aussi de
maintenir un groupe d’hommes et de femmes sur qui les dirigeants de la fonction publique ont pu compter depuis
toujours.

1.67 Un groupe de travail composé de sous—ministres a été expressément mandaté pour examiner la capacité
d’élaboration des politiques, compte tenu du fait qu’il y a peut—&tre des lacunes a cet égard au gouvernement
fédéral. Le groupe de travail a réitéré I’'importance d’une telle capacité de premier ordre au gouvernement et a
reconnu qu’il existe certains problemes. Il s’est inquiété du fait qu’on ne consacre pas suffisamment de temps et
d’efforts a la réflexion et aux échanges entre les hauts fonctionnaires des divers ministeres sur les perspectives a
long terme. Voici comment s’est exprimé un observateur : « L’important cede le pas a I’'urgent ». Les
recommandations du groupe de travail portent principalement sur la nécessité du renouvellement de la fonction
publique et de I’amélioration du recrutement, ainsi que sur 1’établissement de partenariats, avec les chercheurs de
I’extérieur, pour que la fonction publique en arrive a se redonner une capacité d’élaboration de politiques.

1.68 La fonction publique compte maintenant de plus en plus pour cette analyse sur des experts—conseils,
parfois d’anciens fonctionnaires, et sur des organismes de 1’extérieur. On peut obtenir de bons résultats en ayant
recours a d’anciens fonctionnaires. La consultation externe est et sera toujours un volet nécessaire de la formulation
des politiques. Toutefois, méme si le gouvernement répond actuellement a ses besoins a court terme pour 1’analyse
des politiques, la « sous—traitance » ne contribue en rien a la formation de la prochaine génération de conseillers en
politiques et de hauts dirigeants dans la fonction publique.

1.69 Le renforcement de la compétence et de ’engagement. Le savoir et I’engagement de ses membres sont
les atouts les plus importants de la fonction publique, et ces deux éléments doivent étre rétablis et mis a jour pour
suivre le rythme du changement. C’est 1a un défi pour la direction et pour les divers programmes de formation et de
perfectionnement dans la fonction publique.

1.70 Un certain nombre de services au public sont maintenant assurés par d’autres éléments du secteur public,
par le secteur privé et par le secteur des organismes a but non lucratif plutét que par la fonction publique
traditionnelle. Dans le cadre d’une telle structure nouvellement définie, il y aurait lieu de préciser sans tarder
I’ensemble des compétences nécessaires pour veiller a son bon fonctionnement, notamment gérer les obligations
contractuelles et veiller a 1a bonne marche de I’obligation de rendre compte et de la prestation des services.

La résolution de problémes de longue date dans la gestion des ressources humaines

1.71 Dans le cadre de I'initiative FP 2000, on a cherché expressément & améliorer la gestion des ressources
humaines dans la fonction publique et a atténuer le lourd fardeau des regles et des procédures. Or, malgré des
efforts considérables, il y a eu peu de changement. L’Examen des programmes a permis de réduire la taille de la
fonction publique, mais n’a pas résolu un certain nombre de problemes de longue date dans la gestion des
ressources humaines. On s’en est remis plutot a d’autres initiatives de changement.

1.72 Il faut s’ attaquer aux problemes qui découlent de trois des plus importants systemes de gestion du
personnel. Il y a eu diverses tentatives de modernisation, mais il reste encore beaucoup a faire pour améliorer les
systemes de classification et d’évaluation des emplois, de dotation et de négociation collective.



1.73  Le systeme de classification et d’évaluation des emplois. Il s’agissait de passer a un systtme moderne de
classification et d’évaluation des emplois, ce qui était un volet important du renouvellement de la fonction publique.
En 1990, nous avions signalé I’existence d’un nombre relativement élevé de groupes professionnels dans certains
ministeres et organismes. Nous avions signalé que six ministéres comptaient au moins 40 groupes professionnels, et
qu’un d’entre eux en avait 56. Nous avions conclu qu’un changement fondamental s’imposait.

1.74 Nous avions aussi reconnu a ce moment—la qu’il s’agissait d’une tache difficile, surtout s’il fallait respecter
I’exigence de I’équité salariale. Comme nous 1’avions signalé dans notre Rapport de mai 1996, cette tache difficile,
soit la simplification de la structure des groupes professionnels, n’a été que partiellement accomplie, méme si les
discussions se poursuivent entre le Conseil du Trésor, les syndicats et les fonctionnaires, et que des efforts sont en
cours pour y arriver.

1.75 Le systeme de dotation. Avec la mise en oeuvre de la Loi sur la réforme de la fonction publique, on a
entrepris de simplifier le régime permettant d’attirer et de recruter des personnes et de leur confier le travail qui leur
convient. Toutefois, des études et des examens de la Commission de la fonction publique montrent que ni les
gestionnaires ni les employés ne sont satisfaits du systeme actuel. Les gestionnaires sont d’avis que le systeme
devrait étre plus efficace et plus expéditif. Les employés sont d’avis que le systeme actuel n’est pas toujours
équitable et ne protege pas uniformément le mérite.

1.76 Le systeme de négociation collective. Depuis 20 ans, les droits relatifs a la négociation collective ont été
modifiés ou suspendus pour un total de pres de dix ans. On a adopté des lois qui ont modifié ou suspendu les
conventions, ainsi que les salaires et les conditions de travail. La négociation collective devrait reprendre en 1997.
Le processus et I’étendue de la négociation ont également été modifiés au fil des ans. Un processus s’est instauré,
selon lequel la sécurité d’emploi dans le cadre de la Directive sur le réaménagement des effectifs est « négociée »
indépendamment des salaires et des autres conditions de travail. La direction et les syndicats n’ont pas constamment
collaboré a la résolution des problémes de gestion des ressources humaines. Sur le plan positif, les syndicats
participent maintenant activement a 1’élaboration de la Norme générale de classification et a I’initiative du
gouvernement visant I’élaboration d’une structure des ressources humaines mieux adaptée a la gestion du personnel
scientifique.

1.77 Ces problemes doivent étre réglés. Si des mesures sont prises pour le reglement de ces trois problémes,
on pourra enfin donner libre cours au processus de gestion des ressources humaines dans la fonction publique. Il
reste toutefois des facteurs fondamentaux qui peuvent influer sur la solution de ces problemes. La « nouvelle
gestion publique », par exemple, met beaucoup 1’accent sur I’importance de 1’efficience et de 1’adaptation. Elle
voudrait que la rémunération soit fondée sur les conditions du marché local, plutot que sur des échelles salariales
pour I’ensemble de la fonction publique.

1.78 Le transfert d’activités de prestation des services a I’extérieur de la fonction publique offre actuellement la
possibilité de rationaliser les opérations, en raison des systemes et des processus pénibles de gestion des ressources
humaines dans la fonction publique. Toutefois, ce transfert des services doit se faire parce qu’il est en soi valable, et
non seulement parce qu’il faut éliminer les contraintes bureaucratiques dans la fonction publique. Méme si des
efforts consciencieux ont été accomplis pour 1’amélioration de la gestion des ressources humaines dans la fonction
publique, ses dirigeants et ses chefs politiques se doivent de chercher a éliminer ces contraintes.

L’amorce d’un dialogue plus constructif sur le rendement

1.79 Les fonctionnaires rendent compte a leur ministre de leur administration. Les ministres répondent a la
Chambre des communes de I’acquittement de toutes leurs responsabilités, y compris de celles qu’ils ont déléguées a
d’autres. L’opposition a pour fonction de mettre en question le rendement du gouvernement et, par conséquent, du
ministre. Cette remise en question est un volet essentiel de notre régime de gouvernement.



1.80 Le gouvernement devient plus complexe et le ministre ne peut s’occuper directement de nombreuses
questions administratives. Il devient de plus en plus difficile de respecter 1’idéal traditionnel, soit que le ministre
doit tout savoir et que les fonctionnaires ne doivent rien faire qui puisse embarrasser le ministre.

1.81 On demande aux fonctionnaires de faire plus avec moins et de prendre plus de risques; or, les ministres
sont soumis 2 1’examen critique de 1’Opposition et ils cherchent 2 amoindrir le risque. Etant donné ces pressions, on
est plus hésitant a faire connaitre entierement les lacunes et les succes, et a entamer un débat constructif sur la fagon
d’instaurer le changement.

1.82 Les Canadiens veulent que la fonction publique soit plus ouverte et plus transparente dans ses buts et ses
activités. Ils veulent savoir ce qu’elle fait, pourquoi elle le fait et 2 quel prix. Etre transparent et ouvert, ce n’est pas
nécessairement faire rapport de tout. Il y en a vraiment trop pour que cela soit possible. L’obligation raisonnable de
rendre compte, c’est plutdt I’idée de faire connaitre ce qui est utile et dans I’intérét public, et de communiquer
d’autres renseignements sur demande a quiconque désire les obtenir. C’est seulement lorsque les citoyens et les
fonctionnaires comprendront mieux leur situation respective qu’il sera possible d’en arriver a un dialogue éclairé et
d’apporter des changements qui répondent aux attentes des uns et des autres.

« Il s’agit d’encourager de plus en plus de gens a s’acquitter de leurs responsabilités a titre de citoyens et, pour
le gouvernement, d’étre tout particulierement attentif a la voix des citoyens, non seulement au moment des
élections, mais dans toutes les facettes de la conception et de la mise en oeuvre des politiques d’intérét public. »

1.83 Il y a un certain nombre de domaines dans lesquels les fonctionnaires et les gestionnaires de la fonction
publique peuvent apporter des changements, quelles que soient les tensions inhérentes au systéme. Pour corriger
certaines lacunes propres a des éléments de la prestation des services, comme la courtoisie, I’empathie ou la
compréhension et la fiabilité, il n’est pas nécessaire d’imposer plus de regles et de mesures de contrdle, mais il faut
plutdt modifier son attitude et son approche. Comme I’indique I’ampleur de 1’écart signalé dans 1’enquéte dont les
résultats figurent a la piece 1.4, il y a sirement beaucoup a faire.

« La direction a pour tiche d’appuyer I’employé de premiere ligne. Elle doit tout particulierement lui procurer
tous les renseignements dont il a besoin pour poser des hypotheses valables, courir des risques et prendre des
décisions. L’employé de premiere ligne doit avoir tous les renseignements dont il a besoin pour assumer les
risques et réussir. »

1.84 Ainsi qu’il en a été question dans notre vérification sur la qualité du service (chapitre 14 de notre Rapport
de septembre 1996), les gestionnaires de la fonction publique travaillent & appliquer des normes de service dans les
principaux services du gouvernement. Cependant, ils ne vont pas jusqu’a faire connaitre ces normes et a dire
publiquement dans quelle mesure ils les respectent. Comme nous 1’avons fait observer dans ce chapitre, c’est
surtout parce qu’ils hésitent a faire part aux citoyens d’un résultat négatif, ce qui, de I’avis des gestionnaires de
service, les embarrasserait et amoindrirait 1’appui dont ils bénéficient. Voila donc a quel dilemme les fonctionnaires
peuvent étre confrontés a I’heure ol on leur demande d’engager un dialogue plus constructif sur le rendement.

1.85 Le défi qui se pose a la fonction publique tient a la fagon dont les citoyens et les parlementaires réagissent
devant les lacunes en matiere de rendement administratif, car il peut y en avoir et il y en a. Certaines lecons se
dégagent de I'Initiative des normes de service du gouvernement, laquelle propose que 1’on parvienne a un
consensus sur des normes réalistes a atteindre. Il faut a cette fin discuter, faire des recherches et dialoguer, de sorte
que toutes les parties intéressées conviennent de ce qui est réalisable. Avec une telle approche, les fonctionnaires ne
sont pas laissés a eux—mémes pour fixer des buts. Méme si I'Initiative visait surtout ceux qui bénéficient des
services, il n’y a pas de raison pour laquelle les fonctionnaires et les ministres ne pourraient pas faire participer les
députés a ce dialogue.



« Il nous faut nous rendre compte a quel point il y a des contacts entre le fonctionnaire et le citoyen. Nous
devrions étre fiers de ce que nous avons. Il nous faut aussi savoir qu’un fonctionnaire peut de temps a autre étre
dans une mauvaise passe, mais sans pour autant nous lancer dans une vaste enquéte ou en quelque sorte nous
fouetter sur la place publique. »

1.86 Que faire en particulier devant les erreurs commises de bonne foi, devant des efforts qui, malgré les
meilleures intentions, ne répondent pas aux attentes? Lorsque le rendement ne correspond pas aux attentes, il faut
regarder la situation comme une occasion d’apprentissage. Les gestionnaires doivent tirer profit de ce qu’ils ont
appris pour comprendre ce qu’étaient les lacunes et pour adapter leurs mode de fonctionnement en regard de ce
qu’ils ont appris. Dans certains cas, les attentes ont pu avoir été irréalistes des le départ et une meilleure
planification pourrait s’imposer.

1.87 Pour que la fonction publique soit efficace, il lui faut compter sur un Parlement et sur des médias qui
peuvent discuter honnétement des erreurs dans le contexte du rendement global. Si les regles et les structures de
contrdle sont trop rigides ou désuctes, le Parlement doit en étre informé de sorte que les changements nécessaires
soient apportés. Plutdt que de continuer de rendre des comptes chaque fois qu’une erreur est commise, il vaudrait
mieux attacher de I’importance a la mesure corrective comme telle, de fagon a ce qu’il y ait vraiment une
amélioration. Les députés, la population et les médias doivent exiger, dans leur examen critique, que ce genre de
corrections soient apportées. C’est peut—étre 1’absence d’apprentissage plutdt que I’absence de perfection qui
devrait susciter le plus de critiques.

Un leadership soutenu et la détermination constante de progresser

1.88 On reconnait en général que la fonction publique subit des pressions et que des changements s’imposent.
La fonction publique a trouvé particulierement difficile de faire preuve de dynamisme pour donner suite a des
recommandations, avec 1’exception notable de I’initiative de I’Examen des programmes, qui a été inspiré par une
volonté politique. Certains hauts fonctionnaires que nous avons consultés au sujet de la mise en oeuvre ont signalé
qu’il y a maintes bonnes idées dans la fonction publique, mais qu’il n’y a pas autant d’audace dans la mise en
oeuvre.

« Nous constations que I’évolution est rapide et qu’il y a beaucoup de complexité autour de nous, mais que nous
sommes prudents et que nous avons peu de marge de manoeuvre dans notre travail. Voila pourquoi la mise en
oeuvre est lente ou limitée, sinon inexistante. »

1.89 L’une des raisons qui expliquent cette difficulté, c’est que I’un des buts de la fonction publique consiste a
assurer 1’uniformité, la stabilité et la nécessité de suivre la procédure établie dans I’administration publique. Il y a
aussi le fait que la fonction publique ne peut se lancer dans des projets sans appui politique.

« L’une des principales contraintes tient aux pressions politiques. Il est bon d’avoir de I'initiative tant que le
gouvernement n’est pas embarrassé, et les fonctionnaires doivent travailler dans le cadre de ce que leur ministre
accepte. »

1.90 Une autre raison qui explique la lenteur de la mise en oeuvre, c’est que les défenseurs du changement sont
souvent déplacés et que le processus de définition des politiques et des orientations doit alors étre repris. Si les chefs
de file sont déplacés fréquemment dans de nombreux postes supérieurs, méme a des fins de perfectionnement, il est
difficile pour eux de se concentrer sur des initiatives de changement a long terme. Par ailleurs, si de nombreuses
personnes expérimentées et de niveau élevé quittent, dont des sous—ministres, le probleme est encore plus aigu. Il
faut continuer de faire preuve de leadership et persévérer pour que les changements nécessaires se concrétisent.



191 Les orientations du changement ont été établies au fil du temps, notamment dans les récentes études des
groupes de travail des sous—ministres. Le moment est venu d’agir en s’inspirant des lecons apprises.

Conclusion

1.92 Les participants a notre étude étaient tous convaincus de I’importance de mettre a profit les points forts du

passé pour que le Canada aborde le XXI® siecle avec une fonction publique moderne et de classe mondiale. La

nature de la fonction publique est en voie d’étre redéfinie. Certains services ne sont plus assurés par la fonction
publique traditionnelle. En outre, les efforts de réforme se poursuivent pour 1’amélioration de I’efficience et de
I’efficacité de la fonction publique.

1.93 Pour I’instant, la taille et les taches de la fonction publique et des entités connexes du secteur public, de
méme que les modes d’organisation a retenir, restent toujours a définir. Le gouvernement décide au cas par cas si de
telles fonctions doivent demeurer au coeur de la fonction publique ou passer ailleurs, et quelle doit étre la nature de
leur relation avec les ministres. Il faudra ainsi poursuivre les débats et les discussions.

1.94 La fonction publique, quelles que soient sa taille et sa composition, doit absolument étre a la fine pointe
dans sa fagon d’aborder les systemes et les procédures de gestion. Pour le recrutement et la rémunération, dans
I’application de la technologie et dans ses efforts en vue d’une plus grande efficience administrative, elle doit
s’inspirer des initiatives d’autres grands organismes au Canada.

1.95 Quatre domaines exigent une attention particuliere :

e le renouvellement et le rajeunissement de la main—d’oeuvre de la fonction publique de sorte qu’elle entre

dans le XXI¢ siecle avec dynamisme;

e larésolution des problemes de longue date dans la gestion des ressources humaines, soit 1I’élimination des
obstacles a la gestion du personnel;

e I’amorce d’un dialogue plus constructif sur le rendement, soit la correction plus équitable et efficace des
lacunes de chacun dans le contexte du rendement global;

e un leadership soutenu et la détermination constante de progresser, c’est—a—dire savoir maintenir le cap et
passer de la parole au geste.

1.96 11 faut agir parce que, devant la rapidité du changement, la fonction publique ne peut se permettre de
stagner. On ne corrigera peut—étre pas tout des le départ. 11 faut explorer, expérimenter et agir. La fonction publique
doit aussi apprendre de ses actes de facon a acquérir une meilleure capacité de changer, a s’adapter et a progresser,
de méme qu’a s’intégrer avantageusement dans un milieu en pleine évolution.

1.97 Pour résoudre certaines des questions les plus fondamentales, la fonction publique devra engager un
dialogue avec ses partenaires, soit le gouvernement, le Parlement et les citoyens.

1.98 Nous avons fait observer tout au long de ce chapitre que de nouvelles réalités se dressent devant le
gouvernement et ses institutions. Les pressions financieres, la mondialisation, la technologie de pointe, la
complexité et le rythme accéléré du changement, voila autant de pressions qui s’exercent en faveur du changement.
En outre, les budgets ont été réduits, et les programmes et les effectifs ont subi une profonde cure d’amaigrissement.
Du méme coup, la confiance de la population dans son gouvernement a diminué. Les citoyens disent que leur



gouvernement est coliteux et peu attentif a leurs besoins. Ils exigent une fonction publique compétente et efficiente
qui les servira bien, maintenant et dans 1’avenir.

1.99 Face a ces défis, le gouvernement a mené diverses études, établi des stratégies et lancé une gamme
d’initiatives. Dans le cadre de I’Examen des programmes, il a revu la taille, I’étendue, la composition et le cofit des
ministeres et des organismes. Par la voie des groupes de travail des sous—ministres, il a exploré d’autres structures
de prestation des services et d’autres aspects. Par I’initiative de La Reléve, annoncée dernierement, il essaie
d’attirer, de garder et de motiver un effectif talentueux et dévoué.

1.100 Comme nous le faisons observer dans notre étude, il faudra continuer de persévérer dans nos efforts pour
rajeunir la main—d’oeuvre, régler un certain nombre de problemes de longue date dans la gestion des ressources
humaines, mettre en place un dialogue plus constructif sur le rendement et veiller a ce que la fonction publique
demeure une institution dynamique.

Commentaires du Secrétariat du Conseil du Trésor :

e Ce chapitre expose avec acuité les responsabilités assumées par la fonction publique, le contexte dans lequel
cette derniére exécute ses activités et les pressions qu’elle subit; on y souligne aussi le haut degré de
professionnalisme dont font preuve les fonctionnaires dans le cadre de leurs fonctions. Nous convenons
entierement que la contribution d’une fonction publique dynamique est un élément important, voire essentiel au
bien—étre de la société canadienne. Il convient également de remarquer que la plupart des questions soulevées
par le vérificateur général ne sont pas particuliéres au gouvernement et a la fonction publique du Canada, et
qu’elles sont d’actualité, sous une forme ou sous une autre, pour la grande majorité des gouvernements
occidentaux.

e Les dernieres années ont été dures pour les fonctionnaires, aussi bien sur le plan personnel que professionnel,
en raison des changements de priorités, de programmes et de structures effectués au sein du gouvernement
fédéral. Pourtant, si nous avons pu atteindre nos objectifs financiers, sans oublier ceux fixés dans le cadre de
I’Examen des programmes, cela est en grande partie attribuable a la compétence, au dévouement et au labeur
des fonctionnaires.

e Aunombre des mesures qui ont déja été prises relativement a bon nombre des points abordés dans le rapport et
qui font I’objet de recommandations, citons les suivantes :

- Renouvellement et rajeunissement de la main—d’oeuvre : Nous travaillons a I’élaboration et a la mise en
oeuvre de linitiative La Releve, qui consiste en différentes activités, certaines visant I’ensemble de la
fonction publique, d’autres restreintes a des organisations particuliéres, dans le but d’assurer un
leadership au sein de la fonction publique, de renforcer notre capacité en matiére de politique,
d’améliorer la mobilité professionnelle, d’élargir les perspectives des employés, et de mettre en place un
environnement de travail dans lequel les employés bénéficient du soutien et des moyens nécessaires pour
offrir leur meilleure contribution.

- Résolution des problemes de longue date dans la gestion des ressources humaines, de maniere a éliminer
tout obstacle a la gestion des employés : Nous simplifions et modernisons notre systeme de classification et
d’évaluation des emplois; ce systeme sous—tendra d’autres réformes du cadre de gestion des ressources
humaines. Les négociations collectives reprennent, apreés un hiatus de six ans, nous travaillons en
coopération avec les syndicats de la fonction publique en vue de simplifier et d’améliorer le processus de
négociation collective proprement dit. Nous réalisons aussi qu’il est nécessaire d’envisager d’autres
réformes, et nous prendrons les mesures nécessaires.




- Amorce d’un dialogue plus constructif sur le rendement : Dans le cadre du Projet d’amélioration des
rapports au Parlement, nous rendons plus accessible et plus compréhensible |’ information présentée au
Parlement sur les plans et les priorités du gouvernement, et les résultats obtenus. L’exercice du Budget des
dépenses principal de cette année comportait seize rapports pilotes. Nous continuons de mettre l’accent sur
les initiatives de qualité du service, dont l'une des composantes fondamentales consiste en I’élaboration de
normes de service, en consultation avec les clients et les citoyens.

- Leadership soutenu et détermination constante de progresser : Nous abordons notamment ce theme dans
le cadre de Uinitiative La Reléve et des programmes visant a renouveler et a préciser la structure du
leadership au sein de la fonction publique. Le président du Conseil du Trésor a mis sur pied un comité
consultatif, composé de représentants du secteur privé, du secteur bénévole et des milieux syndicaux, qui
aura comme tdche de le conseiller sur des questions liées a la rémunération de la direction. Mentionnons
également que des plans d’action ont été élaborés en vue de la mise en place de groupes de travail des
sous—ministres. Nous sommes conscients qu’il faut faire preuve de ténacité dans le contexte des
changements qui touchent la fonction publique, et nous nous engageons fermement en ce sens.

e Les personnes intéressées pourront consulter deux publications récentes portant sur plusieurs de ces questions
: Repenser le role de I’Etat — Un gouvernement pour les Canadiens, document publié le 20 février 1997, et le
Quatrieme rapport annuel au Premier ministre sur la fonction publique du Canada, datant du 3 février 1997.



A propos de I’étude

Objectif

Nous avons entrepris la présente étude pour attirer 1’attention du Parlement sur certaines questions que
nous croyons particulierement importantes pour le maintien du bien—étre de la fonction publique fédérale
canadienne. Notre bureau a a coeur, tout comme le Parlement, le maintien d’une fonction publique fédérale
compétente et efficiente qui peut bien servir les Canadiens, maintenant et dans 1’avenir.

Approche et méthode

Le chapitre est fondé sur les résultats d’entretiens avec quelque 125 cadres supérieurs et autres personnes,
la plupart a I’intérieur de la fonction publique. II est également fondé sur les constatations figurant dans
d’autres travaux entrepris par notre Bureau au fil des ans. Nous avons aussi procédé a un examen
approfondi de la documentation sur la gestion publique, ainsi qu’a des consultations avec des chercheurs
qui étudient I’administration publique. Nous avons aussi tenu des groupes de discussion et des rencontres
avec des fonctionnaires provinciaux, des chefs syndicaux et des experts—conseils d’autres pays.
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La gestion financiere — L’élaboration d’un
modele de la capacité

Vérificateur général adjoint : Douglas G. Timmins
Vérificateur responsable : Hugh A. McRoberts

Points saillants

2.1 Le contexte dans lequel I’administration fédérale fonctionne aujourd’hui évolue rapidement. Les ressources
limitées, la réduction des effectifs et la déstratification font qu’il est encore plus difficile pour I’administration
fédérale de fournir des services aux contribuables canadiens. Dans ce contexte, la nécessité d’une gestion financiere
efficace s’impose plus que jamais. La gestion financiere joue un role essentiel en contribuant a 1’atteinte des
objectifs que s’est fixés 1’administration fédérale, c’est—a—dire la réduction des cofits et I’amélioration de sa
situation financiere.

2.2 Malgré plusieurs commissions royales, vérifications, études et initiatives du Secrétariat du Conseil du
Trésor au fil des ans, la gestion financiere des organismes fédéraux demeure, a notre avis, prioritaire et exige une
vigilance continue. Dans chaque rapport du vérificateur général, nous continuons d’observer et de signaler au
Parlement des probleémes importants, dans un large éventail d’activités publiques, qui découlent d’une gestion
financicre déficiente.

2.3 Ces problemes représentent, a notre avis, une source de préoccupation continue et soulevent d’importantes
questions au sujet de I’état de la gestion financiere dans 1’administration fédérale. Et parmi celles—ci, la question de
savoir si nos observations représentent le type de lacunes propres a toute grande organisation ou si elles sont
symptomatiques de problémes plus systémiques de la gestion n’est pas la moindre. De plus, certains ministres
continuent de manifester a notre bureau leur inquiétude et leur frustration au sujet du manque d’information
financiere appropriée pour étayer la prise de décisions stratégiques.

24 Le Bureau du vérificateur général s’est fixé, depuis longtemps, comme priorité stratégique d’encourager
I’amélioration de la gestion financiere dans 1’administration fédérale et de la compréhension du rdle que la gestion
financiere peut et doit jouer. C’est pour cette raison que nous avons entrepris cette étude de concert avec le
Secrétariat du Conseil du Trésor. L’étude a pour objectif d’établir, a partir des travaux existants, un cadre moderne
qui décrira les éléments essentiels d’une gestion financiere efficace et qui servira de fondement pour évaluer 1’état
de la gestion financiére dans les ministéres et les organismes.

2.5 Ce chapitre est la premiere étape d’une étude visant a répondre aux besoins d’un cadre de gestion
financiere revitalisé. Il vise a servir de base aux discussions entre les organismes centraux, les ministeres et notre
bureau. Une fois terminée, 1’étude servira de cadre convenu pour évaluer les capacités de la gestion financiere et
améliorer I’efficacité de la gestion financiere dans I’administration fédérale.

2.6 L’initiative prise récemment par le Président du Conseil du Trésor d’établir un Groupe de travail
indépendant chargé de la modernisation de la fonction de controleur dans I’administration fédérale est tres
encourageante. Le Bureau appuie les travaux du Groupe et tiendra compte des résultats de ses travaux dans son
étude.



Introduction

Le but de ce chapitre

« Je suis heureux que nos discussions avec les représentants du Secrétariat du Conseil du Trésor aient abouti a un
projet éventuel de collaboration avec ceux—ci et avec les agents financiers supérieurs afin de rendre la gestion
financiere plus efficace. Cela comprend I’élaboration de normes pour la gestion et le contrdle financiers,
I’évaluation de 1’état actuel de la gestion financiere en regard de ces normes, la détermination des aptitudes et
I’expérience qu’on exigera du personnel financier, et 1’élaboration de mesures précises pour améliorer la situation
de la gestion et du contrdle financiers. »

Rapport du vérificateur général du
Canada de novembre 1995

2.7 De concert avec le Secrétariat du Conseil du Trésor, nous avons entrepris une étude de la gestion financiere
dans I’administration fédérale. Le but ultime de I’étude est d’élaborer un modele de la gestion financiére qui nous
permettra, ainsi qu’au Secrétariat du Conseil du Trésor et aux gestionnaires des ministeres, d’évaluer la capacité de
gestion financiere des ministeres en regard de normes convenues.

2.8 Le présent chapitre constitue la premiere étape de ce processus. Dans le chapitre, nous examinons
brievement certains des facteurs qui nous ont amenés a entreprendre ce projet. Deuxiémement, nous décrivons
I’étendue du projet et proposons une définition de la gestion financiere et de ses objectifs dans le contexte du secteur
public, au moyen d’un modele des activités de gestion financiere. Troisiemement, nous proposons une approche
pour élaborer une méthode d’évaluation de la capacité de gestion financiere. Cette méthode est une adaptation du
Modele d’évolution des capacités du Software Engineering Institute, mis au point pour évaluer les firmes de
développement de logiciels. Nous pensons que cette approche peut étre appliquée avec succes pour créer un modele
de la capacité de gestion financiere.

29 A la fin du chapitre, nous indiquons les étapes du processus d’élaboration qui devront étre suivies. L’une
des étapes essentielles est une vaste consultation des gestionnaires des finances et des opérations de I’administration
fédérale. Cette mesure est importante, tant pour tirer parti de leurs connaissances et de leur expérience pour
développer le modele que pour en garantir I’acceptation par la communauté financiere lorsqu’il aura été réalisé. Les
idées exposées dans le présent chapitre ne sont pas définitives. Nous espérons plutot qu’elles serviront de point de
départ aux discussions futures. Pour obtenir de plus amples renseignements sur les objectifs de I’étude, veuillez
consulter la section A propos de I’étude, a la fin du chapitre.

Pourquoi cette étude?

Une préoccupation de longue date

2.10 Malgré un certain nombre de commissions royales, de vérifications, d’études et d’initiatives du Secrétariat
du Conseil du Trésor au fil des ans, la gestion financiere des organismes fédéraux demeure, a notre avis, prioritaire
et exige une vigilance continue de la haute direction. L’efficacité de la gestion financiere varie toujours selon les
organisations et souvent, au sein d’une organisation, dans le temps.



2.11 Le Bureau du vérificateur général continue d’observer et de signaler des problemes importants, dans un
large éventail d’activités gouvernementales, qui découlent des lacunes des pratiques de gestion financiere. Voici
quelques exemples :

e  Malgré le manque d’information financiére nécessaire a la gestion des ressources et au contrdle des cofits,
des décisions sont prises sans que les conséquences financieres de ces décisions soient connues. Nous avons donné
des exemples de cette lacune dans le chapitre 17 de notre rapport de septembre 1996, intitulé « Développement des
ressources humaines Canada — Régime de pensions du Canada — Invalidité », et dans le chapitre 32 de notre
rapport de novembre 1996, « Patrimoine canadien — Parcs Canada — La gestion des canaux historiques ».

e Des agents financiers supérieurs n’ont pas participé suffisamment a d’importantes décisions qui ont eu des
répercussions considérables sur les opérations et les finances. Nous avons présenté une illustration des
conséquences de cette lacune dans le chapitre 15 de notre rapport de 1993, « Le ministere des Péches et des Océans
— Le Programme d’adaptation et de redressement de la péche de la morue du Nord ».

e L’insuffisance de I’information pour la gestion des immobilisations donne lieu a des inventaires excessifs;
la réduction de ces inventaires pourrait permettre d’économiser 1,25 milliard de dollars. Cet exemple a été présenté
dans le chapitre 23 de notre rapport de novembre 1996, « La gestion du matériel au gouvernement fédéral ».

e L’insuffisance d’une information appropriée sur la gestion des activités permettant de déterminer les droits
d’utilisation. Nous avons illustré I’incidence de cette lacune dans le chapitre 32 de notre rapport de novembre 1996,
« Patrimoine canadien — Parcs Canada — La gestion des canaux historiques ».

2.12 Ces observations et de nombreuses autres soulevent des questions concernant la rigueur de la gestion
financiere dans 1I’administration fédérale. Par exemple :

e Les contréles financiers sont—ils adéquats?
e Les gestionnaires sont—ils pleinement conscients de ce que cofitent les programmes et les services publics?

e Les ministres et les sous—ministres ont—ils 1I’information financiere, les conseils et 1’aide dont ils ont besoin
pour prendre les décisions et pour respecter I’obligation qu’ils ont de rendre compte de 1’utilisation des fonds
publics?

e Les relations redditionnelles sont—elles clairement établies et comprises de sorte que les gestionnaires sont
tenus de rendre compte des répercussions financieres de leurs décisions?

e Etant donné la philosophie de gestion qui existe au sein de I’administration fédérale, comprend—on,
valorise—t—on et reconnait—on le rdle important que la gestion financiere peut et doit jouer pour aider les ministeres
a atteindre leurs objectifs?

e Les conséquences des lacunes de la gestion financiere incitent—elles les gestionnaires a s’intéresser a ces
probléemes?

e  Existe—t—il des obstacles a une fonction de controleur efficace au sein de 1’administration fédérale?



Demande accrue d’information financiere

2.13 La direction et les parlementaires ont de plus en plus besoin d’information financiere complete, exacte et
actuelle qui, combinée a de I’information significative sur le rendement, leur permette de mettre en perspective le

colt des programmes publics. Certains ministres ont manifesté a notre bureau leur inquiétude et leur frustration au
sujet du manque d’information financiere appropriée pour étayer la prise de décisions stratégiques.

2.14 De méme, avec 1’adoption de nouveaux modes de prestation de services, on peut s’attendre a ce que la
demande d’information fiable sur les finances et le rendement pour étayer la prise de décisions stratégiques
augmente. Il faudra de plus en plus d’information sur les finances et le rendement pour étayer des décisions comme
I’imposition de droits d’utilisation afin de recouvrer les cofits, ou pour évaluer de nouvelles stratégies d’exécution
de programmes.

Faiblesses systémiques ou cas isolés?

2.15 L’étude de cette question nous amene a nous poser une autre question. Les observations mentionnées
précédemment refletent—elles des faiblesses systémiques graves dans la structure de la gestion financiére ou sont—
elles tout simplement des cas isolés? D’une part, si I’on juge la capacité de gestion financiere de I’administration
fédérale uniquement en fonction des lacunes de la gestion financiere communiquées dans les rapports, il y aurait
lieu de s’inquiéter. D’autre part, I’administration fédérale est une trés grande organisation ou de nombreuses
décisions importantes en matiere de gestion financiere sont prises tous les jours. Dans ce contexte, il est raisonnable
de s’attendre qu’un certain nombre de mauvaises décisions soient prises, méme au sein d’une organisation ot le
niveau général de gestion financiere est satisfaisant. La présente étude vise a offrir une perspective qui nous
permettra de mettre nos observations en contexte et de répondre aux questions posées.

2.16 Evaluation actuelle. La Loi sur la gestion des finances publiques, les politiques du Conseil du Trésor et
les directives du receveur général énoncent souvent de facon trés détaillée les normes de gestion financiere au sein
de I’administration fédérale. Jusqu’a maintenant, les activités de gestion financiere des ministeres et des organismes
ont consisté essentiellement a respecter les directives des organismes centraux, a suivre les processus de controle et
a veiller a ce que les ressources soient utilisées conformément aux autorisations législatives.

217 Essentiellement, de nombreuses organisations ont adopté une approche en grande partie mécanique a
I’égard des fonctions de gestion financiere. Cette approche peut garantir I’exécution de ces fonctions conformément
aux directives établies, mais elle ne garantit pas que les gestionnaires des opérations reconnaitront et comprendront
leurs responsabilités plus larges en matiere de gestion financiere. Cette approche ne garantit pas non plus que les
activités de gestion financiere seront intégrées aux activités des ministeres et aideront I’organisation a atteindre ses
résultats & un cofit « raisonnable », compte tenu des ressources humaines, techniques et financieres nécessaires. Elle
ne permet pas non plus a la fonction de placer les répercussions financieres des décisions, des directives et des
politiques a I’avant—plan des préoccupations de la direction. En d’autres mots, au niveau ou 1’organisation prend les
décisions opérationnelles importantes, on ne demande pas régulierement au personnel de gestion financiere de
fournir des analyses et des conseils & la haute direction pour évaluer les conséquences financieres de ces décisions.

2.18 Jusqu’a maintenant, I’efficacité de la gestion financiere dans I’administration fédérale a été tributaire, dans
une large mesure, de la force, de la volonté et des initiatives d’agents financiers supérieurs. Cependant, ces
initiatives n’ont pas toujours duré apres que ces agents aient quitté 1’organisation. En d’autres mots, les initiatives
d’une personne ne suffisent pas souvent pour « institutionnaliser » une gestion financiere efficace dans
I’organisation.

2.19 Lors de nos entretiens avec les représentants du Secrétariat du Conseil du Trésor, nous avons admis qu’a la
lumiere des éléments probants existants, ni eux ni nous ne pouvions trouver de réponses valables aux questions



soulevées. Parallelement, nous avons convenu qu’il était essentiel d’acquérir plus de connaissances afin de mettre
en perspective les lacunes du contrdle financier que nous constatons, de fournir une base systématique pour
améliorer la qualité de la gestion financiere, et d’étre en mesure de communiquer au Parlement de 1’information sur
le controle des fonds publics. L’étude a pour objet d’élaborer une méthode qui permettra une évaluation
systématique des capacités de gestion financiere des ministeres et des organismes.

Elaboration d’une nouvelle approche

2.20 Afin de mettre les questions de gestion financiére en perspective, le Bureau du vérificateur général aimerait
pouvoir tirer des conclusions générales sur la capacité de gestion financiere de I’administration fédérale. Cependant,
les méthodes d’évaluation actuelles suivent généralement une approche fragmentée — en analysant uniquement des
aspects particuliers de la gestion financiere. Elles ne permettent pas I’analyse ni I’évaluation de 1’état général de la
gestion financiere dans 1’administration fédérale. Bien que I’on ait défini dans les méthodes actuelles les criteres
d’une gestion financiere efficace, celles—ci ne fournissent pas d’outils aux organisations pour leur permettre de
déterminer le type ou le niveau de gestion financiere dont elles ont besoin. Les méthodes ne fournissent pas non
plus de directives aux organisations sur la facon d’améliorer, s’il y a lieu, leur fonction de gestion financiere.

2.21 De plus, la plupart des approches actuelles d’évaluation de la gestion financiere proviennent du secteur
privé et mettent généralement 1’accent sur des questions, des préoccupations et des attentes plus propres a cet
environnement qu’aux réalités de la gestion dans le secteur public. En termes plus simples, dans le secteur privé, la
direction dépense de 1’argent afin de produire de 1’argent. Par exemple, pour mesurer le rendement de 1’argent
gagné par rapport a I’argent dépensé, les gestionnaires utilisent de fagon continue des indicateurs clés, tels le
bénéfice net, le rendement de 1’investissement ou encore la valeur de 1’action.

2.22 Dans le secteur public, I’argent provient des taxes et impdts et il est dépensé pour atteindre les objectifs du
gouvernement. Pour le gestionnaire du secteur public, I’argent n’est que I’une des nombreuses ressources qui sont
mises a contribution dans la poursuite des objectifs du programme. Aussi, I’information financiére est un peu
comme une jauge a essence — quelque chose que 1’on consulte a I’occasion, et bien souvent vers la fin du voyage
pour étre certain que I’on pourra se rendre jusqu’a la prochaine station—service. Pour le gestionnaire de programme,
I’information la plus importante associe le colit de I’exécution du programme a la mesure dans laquelle les objectifs
sont atteints. Cette information est plus difficile a obtenir : si ’on y parvient, cela ne peut étre qu’a 1’occasion. En
d’autres mots, la gestion financiere dans le secteur privé et dans le secteur public revét des formes et des apparences
tres différentes. Bien que les formes puissent a I’occasion paraitre semblables d’un secteur a 1’autre, le contenu est
souvent tres différent.

2.23 Enfin, I’approche fragmentée de I’évaluation de la gestion financiere fait abstraction des relations étroites
entre la gestion financiere et les autres composantes du controle organisationnel, qui sont toutes essentielles pour
assurer une gestion efficace de 1’ensemble de I’ organisation. Nous pensons qu’il est primordial de comprendre ces
relations. Une bonne gestion financiere est bien davantage que la somme de ses éléments.

2.24 Cela dit, nous n’avons nullement I’intention de minimiser I’importance des travaux réalisés jusqu’a
maintenant. Les problemes soulevés sont importants. Notre intention est plutot de tirer parti des travaux existants et
de leur donner une structure qui répondra aux besoins actuels.

Nouvelles approches des modeles de controle

2.25 L’incidence des technologies et 1’aplatissement de la structure organisationnelle pyramidale traditionnelle
exigent que 1’on s’appuie davantage sur les contrdles grice a des moyens informels, telles des valeurs et une vision
communes, et une communication ouverte. Par conséquent, dans 1’environnement d’aujourd’hui, le terme « contrdle
» revét parfois une signification plus vaste que le controle interne sur les opérations et les rapports financiers. Cet



appui croissant (et peut—&tre nécessaire) placé sur les controles informels, fondé sur des valeurs communes et une
communication efficace, est important pour compenser la diminution des controles de base formels. De plus, ces
changements font que 1’on attache une importance accrue a des modalités redditionnelles rigoureuses et claires
appuyées par des systeémes qui procureront de 1’information valide et actuelle sur les résultats.

2.26 Suivant la tendance, I’Institut Canadien des Comptables Agréés (ICCA) a établi le Conseil sur les criteres
de contrdle (CCC). Son rdle est de fournir des directives aux organisations sur la conception et I’évaluation des
systemes de contrdle ainsi que sur I’information a communiquer a ce sujet. Ces directives refletent la notion plus
large du contrdle comme élément clé d’une bonne gestion. Elles décrivent et définissent le contrdle d’une manicre
qui va au—dela des controles comptables internes traditionnels; elles présentent aussi des criteres qui définissent le
contrdle efficace d’une organisation et qui incluent I’atteinte des résultats et le rendement financier associé a
I’atteinte de ces résultats.

2.27 Des directives semblables ont été également élaborées et diffusées par d’autres organismes professionnels,
par exemple : Internal Control — Integrated Framework, publié par le Committee of Sponsoring Organizations de
la Commission Treadway aux Etats—Unis, et le rapport Cadbury, publié au Royaume—Uni.

2.28 Toutes ces préoccupations et tendances, ainsi que 1’évolution de I’administration fédérale, montrent bien
qu’un cadre revitalisé de gestion financiere s’impose. Le cadre proposé dans cette étude vise a reconnaitre le role de
la gestion financiere dans le concept plus vaste du contrdle organisationnel.

Initiatives visant a améliorer la gestion financiére

2.29 Le Bureau du vérificateur général s’est fixé, depuis longtemps, comme priorité stratégique d’influer sur la
qualité de la gestion et du controle financiers dans 1’administration fédérale et d’améliorer la compréhension du role
que la gestion financiere peut et doit jouer.

2.30 Comme nous I’avons dit auparavant, notre préoccupation nous a amenés a décider de travailler avec le
Secrétariat du Conseil du Trésor pour réaliser la présente étude. Nous pensons que pour aller de 1’avant, notre
bureau et le gouvernement ont besoin de données de base sur la capacité de gestion financiere des ministeres. Cette
étude constitue une premiere étape pour réunir cette information. Le Secrétariat du Conseil du Trésor a manifesté le
désir de coopérer plus étroitement lorsque 1’étude sera plus avancée et que des ressources seront disponibles. Nous
sommes heureux qu’il veuille coopérer avec nous.

231 Le Président du Conseil du Trésor a créé un Groupe de travail indépendant chargé de la modernisation de
la fonction de contréleur. Il a pour tiche d’examiner de quelle facon la fonction de contrdleur devrait évoluer pour
refléter le changement des activités et des besoins opérationnels de 1’administration fédérale, ainsi que d’en rendre
compte. Le Groupe a été créé en raison de la transformation profonde que vit I’administration fédérale tant au
niveau de son fonctionnement qu’a celui des ressources dont elle dispose face aux défis, aux risques et aux
possibilités que 1’avenir lui réserve. Les travaux du Groupe sont considérés comme essentiels pour aider le
gouvernement a donner suite a son engagement d’assurer une gestion financiere plus efficace. Le Groupe a indiqué
qu’il entreprendra une vaste consultation sur les aspects clés de la fonction de contrdleur, notamment :

e la gestion financiere,
e lareddition de comptes et I’information communiquée sur le rendement,

e les vérifications et les examens,



e les domaines connexes comme 1’information financiere et la gestion dans le secteur public.

2.32 Nous avons été informés que la décision d’établir un Groupe de travail d’un profil élevé reflete
I’importance que les représentants du Secrétariat du Conseil du Trésor attachent aux préoccupations que nous avons
soulevées au sujet de la gestion financiere. Le Bureau s’est engagé a travailler avec le Groupe de travail et le
Secrétariat du Conseil du Trésor pour améliorer la gestion financiére dans 1I’administration fédérale. Nous tiendrons
compte du rapport du Groupe dans notre étude. La mesure dans laquelle le Groupe de travail répondra aux questions
soulevées au paragraphe 2.12 nous intéressera particulierement.

L’élaboration d’'un modéle de gestion financiére

Définition de la gestion financiére

2.33 L’expérience montre que la gestion financiere est un terme qui comporte presque autant de définitions que
de personnes qui I’utilisent. De fait, le manque de clarté au sujet de la signification de ce terme a probablement
contribué a la difficulté de faire progresser le domaine au fil des ans. Par conséquent, nous avons commencé notre
étude en proposant une définition de la gestion financiere fondée sur les activités qu’elle comprend a notre avis.
Dans le secteur privé, on estime souvent que la gestion financiere comprend deux domaines d’activité connus sous
les appellations « trésorerie » et « fonction de controleur ». Dans I’administration fédérale, les activités
généralement associées a la fonction de trésorerie, comme la gestion des flux de trésorerie, la gestion de la dette, les
placements et le budget, sont exécutées conjointement par les organismes centraux — le ministere des Finances, le
receveur général et le Secrétariat du Conseil du Trésor. Nous avons exclu ces activités du champ de notre étude. Par
conséquent, notre définition ne vise que les activités de gestion financiere qui sont exécutées par les ministeres et les
organismes de 1’administration fédérale. Pour le moment, nous avons également exclu la gestion financiére dans les
sociétés d’Etat.

2.34 La gestion financiere dans les ministeres et les organismes est un important volet des fonctions assurées par
les gestionnaires des finances et des programmes. Plus précisément, en s’acquittant de leurs responsabilités de
gestion financiere, le role des gestionnaires consiste a :

e déterminer et a gérer les risques financiers;

e  obtenir en temps opportun de I’information pertinente, exacte et fiable qui leur permette de comprendre les
répercussions financieres des décisions avant de les prendre;

e rendre compte des résultats financiers et des résultats des opérations (voir le chapitre 3 portant sur
I’évaluation de la fonction de comptabilité centrale);

e prendre des mesures pour contrer la fraude, et éviter la négligence financiere, la contravention des regles
ou des principes financiers et les pertes de biens ou de fonds publics.

2.35 Une gestion financiere efficace est par conséquent une activité essentielle qui aide une organisation a
évaluer le cofit de I’atteinte de ses objectifs, a rendre compte des résultats de ses activités et a s’acquitter de ses
obligations redditionnelles.

2.36 Les activités et composantes essentielles de la gestion financiere sont illustrées a la piece 2.1, « Modele des
activités de gestion financiére ». Bien qu’il ne figure pas spécifiquement a cette piece, le Modele des activités
comprend aussi les contréles et pratiques informels qui sont des composantes essentielles du cadre de gestion



général et qui, par conséquent, peuvent avoir une incidence vitale sur la fagon dont la gestion financiére sera
exercée au sein d’une organisation donnée. Ces composantes sont :

e l’environnement organisationnel,
e les politiques et les pratiques en matiere de ressources humaines,

e les pratiques en matiere de communication grace auxquelles les objectifs et les buts des organisations sont
communiqués.

Piece 2.1
(Cette piece n’est pas disponible, voir le rapport)

2.37 Il existe plusieurs processus ou fonctions clés qui sous—tendent le Modele des activités de gestion
financiere. Ce sont :

e les cycles de recettes et de dépenses,

e la comptabilité du prix de revient,

e la comptabilité de la paye et des avantages,

e le soutien de la mesure du rendement et des rapports connexes,
e les rapports financiers,

e la planification financicre et la budgétisation,

e la gestion de I’actif et du passif.

2.38 Les responsabilités relatives aux processus et aux fonctions n’incombent pas uniquement aux gestionnaires
financiers des ministeres. Certaines d’entre elles incombent également aux gestionnaires des opérations et des
programmes des ministeres, selon la nature des activités du ministere.

2.39 La piece 2.2 élargit le Modele des activités de gestion financiere en illustrant comment les activités et les
composantes de la gestion financiére sont liées aux objectifs particuliers de la gestion financiere qui, pour leur part,
sont liés aux grands objectifs de la gestion financiere :

e  gestion des risques financiers,

e soutien de la reddition de comptes,

e soutien des décisions opérationnelles.
Piece 2.2

(Cette piece n’est pas disponible, voir le rapport)



Approche de I’étude

2.40 La présente étude vise a répondre au besoin que le Secrétariat du Conseil du Trésor et nous avons cerné, a
savoir I’élaboration d’une méthode qui nous permettra d’évaluer de fagon fiable la capacité de gestion financiere
des ministeres et des organismes.

2.41 En élaborant ce cadre de la gestion financiére, nous avons ’intention de travailler en collaboration avec le
Secrétariat du Conseil du Trésor et la communauté financiere de I’administration fédérale pour mettre en oeuvre un
processus qui comprendra des consultations poussées avec les équipes de gestion des ministeres et des organismes.

242 Dans le cadre de cette étude, nous sommes a élaborer un modele de la capacité de gestion financiere qui
décrira les éléments essentiels d’une gestion et d’un contrdle financiers efficaces. Le Modele, décrit plus en détail
ci—apres, ne constitue pas une réponse définitive aux attentes en matiere de gestion financiere dans les ministeres,
pas plus qu’il ne constitue une approche complete de I’évaluation de la gestion financiere. Il vise plutdt a servir de
point de départ pour susciter un débat et en arriver a un consensus sur les composantes essentielles d’une gestion
financiere efficace.

Principes qui sous—tendent nos travaux
243 Les principaux principes qui sous—tendent cette étude sont les suivants :

e La gestion financiere, de concert avec les autres composantes d’un cadre de gestion efficace, doit servir a
aider les organisations a atteindre leurs objectifs et a rendre compte des cofits des résultats de leurs activités.

e Ladirection doit étre chargée tant de déterminer la capacité de gestion financiere appropriée pour son
organisation que d’établir les processus et pratiques nécessaires pour constituer et maintenir cette capacité.

e Toutes les organisations n’ont pas besoin de la méme capacité de gestion financiere. La capacité appropriée
doit correspondre a la nature et a la complexité de 1’organisation et aux risques qu’elle peut courir. Nous
reconnaissons qu’il n’existe pas « de recette universelle ».

e Les activités de gestion financiere doivent étre rentables. En d’autres mots, le cofit du contrdle doit &tre
proportionnel aux risques visés par les controles.

Le Modéle de la capacité de gestion financiéere

2.44 L’objet du Modele de capacité proposé est de fournir un outil qu’une organisation publique peut utiliser
pour :

e déterminer ses besoins de gestion financiere en fonction de la nature et de la complexité de ses activités et
des risques qu’elles posent;

e ¢valuer sa capacité de gestion financiere en regard des besoins établis;

e cerner tout écart entre les besoins de 1’organisation et ses capacités, sur le plan de la gestion financiére.
Ayant déterminé ces écarts, I’organisation peut alors redresser tout déséquilibre important entre ses besoins et ses
capacités et, par la suite, veiller a instaurer la capacité de gestion financiere appropriée.



245 Plus Ia taille ou la complexité de 1’organisation ou les risques associés a ses activités augmentent, plus la
capacité de gestion financiere doit étre sophistiquée. Le Modele proposé établit un cheminement évolutif que
I’organisation peut suivre pour établir, au besoin, des pratiques de gestion financiere plus sophistiquées. Il montre
également les étapes nécessaires pour progresser depuis le niveau de gestion financiere typique d’une organisation
qui démarre jusqu’aux pratiques de gestion financiere solides et efficaces associées a une organisation plus avancée
et plus complexe.

2.46 Une premiere étape importante pour régler les problemes de gestion financiere consiste a traiter toute la
fonction de gestion financiere comme un ensemble de processus intégrés qui aident les personnes qui travaillent au
sein d’une organisation a atteindre les objectifs fixés par celle—ci. Ces processus, quand ils sont exécutés comme il
se doit, produisent un niveau approprié de contrdle financier. Manifestement, un cadre de gestion financiere
pleinement efficace doit tenir compte des relations entre toutes les taches requises, les outils et les méthodes utilisés,
et les compétences, la formation et la motivation des personnes concernées.

247 Nous proposons, dans le Modele en voie d’élaboration, d’établir un cadre pour améliorer la gestion
financiere a partir de nombreuses petites étapes évolutives. Ces étapes ont été réparties en cinq « niveaux de
capacité » progressifs. Pour atteindre un niveau de capacité, une organisation devrait avoir satisfait a tous les
besoins de ce niveau et des niveaux précédents. Comme le montre la piece 2.3, les cinq niveaux de capacité

proposés sont :

le démarrage,

le contrdle financier,

le contrdle financier amélioré,

la gestion financiere,

la gestion financiere améliorée.

Piece 2.3

(Cette piece n’est pas disponible, voir le rapport)

2.48 Nous proposons ces niveaux car nous pensons qu’ils :

e représentent des étapes ou des pierres d’assise raisonnables qui permettront a une organisation de
progresser vers le niveau approprié de capacité de gestion financiere;

e ¢énoncent des objectifs provisoires pour améliorer la gestion financiere;

e font ressortir les priorités immédiates pour corriger tout déséquilibre entre les besoins de gestion financiere
d’une organisation et ses capacités réelles.

Caractéristiques du Modéle de la capacité

2.49 Le Modele de la capacité est concu pour étre descriptif — non prescriptif. Il n’indiquera pas a une
organisation comment améliorer ses pratiques de gestion financiere. Il montrera plut6t les éléments qui sont



nécessaires pour en arriver a un certain niveau de capacité. Le Modele vise a décrire une fagon d’apporter les
améliorations nécessaires, en définissant les besoins de gestion financiere de chaque niveau.

2.50 Le Modele servira de cadre tant pour déterminer les besoins de gestion financiere d’une organisation que
pour comparer ces besoins aux capacités réelles de 1’organisation.

2.51 De plus, le Modele devrait refléter les caractéristiques ou capacités de gestion financiere qu’une
organisation d’un niveau particulier présenterait généralement. On pourrait évaluer les capacités d’une organisation
en regard de ses caractéristiques, afin de déterminer si elle est sur la bonne voie en matiere de gestion financiere
selon le modele. Cependant, a un niveau inférieur du cadre de la capacité, une organisation pourrait démontrer
certaines des caractéristiques associées a un niveau de capacité supérieur.

2.52 En résumé, les améliorations ou pratiques additionnelles de chaque niveau du Modele sont considérées
comme des pierres d’assise qui permettront a une organisation d’établir une gestion financiere efficace et qui
serviront de guide pour I’améliorer.

Les cing niveaux de capacité proposés

2.53 Chaque niveau trace le profil des diverses capacités pour chacune des composantes ou activités essentielles
de la gestion financiere illustrées dans le Modele des activités de gestion financiere (voir la piece 2.1).

Niveau du démarrage

2.54 Le niveau du démarrage décrit les caractéristiques de la gestion financiere d’une nouvelle organisation ou
d’un nouveau programme qui n’a pas encore établi ses politiques, pratiques et contrdles essentiels. Par conséquent,
ce niveau, contrairement aux autres, ne serait pas considéré comme un environnement stable qu’une organisation ou
un programme désirerait maintenir. Toute réalisation au chapitre des contrdles établis pour contribuer a 1’atteinte
d’objectifs, ou I’atteinte d’objectifs en soi, dépend des efforts souvent isolés de personnes, et il n’est pas certain que
ces réalisations puissent se répéter. Une organisation qui vit des changements en profondeur — par exemple une
fusion avec un autre ministere ou la relocalisation des activités — peut également se trouver au niveau du
démarrage de sa capacité de gestion financiere si elle ne gere pas efficacement les risques accrus associés au
changement.

Niveau du controéle financier

2.55 L’obligation qu’ont les ministeres et les organismes de respecter les pratiques et les procédures des
organismes centraux pour la préparation des Comptes publics du Canada et de répondre aux besoins du systeme de
comptabilité centrale, doit garantir que la plupart des ministéres sont en mesure de maintenir, selon des régles
uniformes, un cadre de contrdle financier. Ce cadre de contrdle représenterait les exigences minimales pour
respecter la Loi sur la gestion des finances publiques, les politiques du Conseil du Trésor et les directives du
receveur général.

2.56 Les organisations a ce niveau seraient tout a fait en mesure de traiter leurs créditeurs. Elles auraient
commencé a établir des systeémes de débiteurs. La planification serait en grande partie axée sur 1’approbation des
crédits et le respect des exigences minimales du Conseil du Trésor, c’est—a—dire le Plan d’activités et la Partie III du
Budget des dépenses. L’ information financiere aurait une orientation historique, plutot que prospective. Les
activités de controle seraient axées sur le non—dépassement des crédits et 1’utilisation de tous les fonds.



2.57 A ce niveau, les capacités de gestion financiere des organisations seraient axées principalement sur le
respect des exigences du Systeme de comptabilité centrale pour que les opérations puissent étre traitées.

Niveau du controéle financier amélioré

2.58 Au niveau du contrdle financier amélioré, les processus de contrdle d’une organisation auraient
normalement été adaptés pour répondre a ses besoins, plutdt que pour satisfaire a des exigences minimales. On
s’attendrait également a trouver une approche des contrdles fondée sur les risques, de sorte qu’ils soient efficaces
par rapport aux colts. Les créditeurs et les débiteurs, s’il y a lieu, seraient bien gérés, et les actifs et les passifs
seraient controlés. La direction recevrait de I’information financiere historique en temps opportun. On produirait de
I’information analytique au besoin, plutot que dans le cadre des rapports financiers réguliers. Les processus de
planification et de budgétisation fonctionneraient bien, et I’organisation pourrait a 1’occasion produire de
I’information prospective pour la prise de décisions.

2.59 Etant donné que 1’organisation ne produirait pas d’information analytique réguliere a ce niveau, sa capacité
de prendre des décisions rentables pourrait s’en trouver réduite.

Niveaux de la gestion financiere et de la gestion financiere améliorée

2.60 Une organisation se trouvant a I’un de ces niveaux serait en mesure de maintenir un contrdle financier
efficace. Elle produirait régulierement de I’information quantitative pour la prise de décisions. (Elle mesurerait les
résultats et en rendrait compte.) Au niveau de la gestion financiere, I’organisation commencerait a reconnaitre et a
mettre en oeuvre les concepts propres a une gestion financiere efficace, comme 1’établissement du prix de revient
des activités, I’analyse comparative ou balisage et la mesure du rendement. Cependant, il serait toujours possible
d’améliorer la fonction conseil sur les contrdles financiers et les systemes financiers et d’intégrer ou
d’institutionnaliser la gestion financiere dans toute 1’organisation. Cette intégration suppose des liens plus étroits
entre les finances et les activités de programme.

2.61 Le niveau de gestion financiere améliorée représenterait une organisation entierement habilitée ou la
gestion et le contrdle financiers seraient pleinement intégrés aux activités du ministere. Une philosophie de gestion
financiere, ainsi qu'un processus permettant de déterminer si I’organisation a atteint ses objectifs et les cofits y
afférents, seraient solidement établis dans toute 1’organisation.

2.62 A ces niveaux, il y aurait un processus bien établi, comme une fonction de vérification interne solide, pour
fournir a la direction 1’assurance que I’organisation fonctionne comme elle se devrait.

Utilisation du Modéle de la capacité

2.63 Conformément au principe voulant que les gestionnaires soient responsables de la gestion financiere, nous
nous attendrions a ce que le Modele de la capacité proposé, une fois son élaboration terminée, soit utilisé de la facon
décrite a la piece 2.4. Dans une premiere étape, nous nous attendrions a ce que la haute direction de 1’organisation
analyse systématiquement le cofit et I’efficacité de chaque activité essentielle. Cette analyse aurait pour objet de
déterminer trois aspects :

e les risques financiers que I’organisation court et les risques qu’elle doit contrdler;

e I’information financiere dont I’organisation a besoin pour rendre compte a I’interne et a 1’externe;



e I’information financiere dont I’organisation a besoin pour s’acquitter de ses responsabilités opérationnelles
et stratégiques.

Piece 2.4
(Cette piece n’est pas disponible, voir le rapport)

2.64 A la deuxieéme étape, la direction déterminerait, en fonction des résultats de son évaluation, le niveau de
capacité de gestion financiere dont elle a besoin pour s’acquitter de ses responsabilités. Cette étape établirait le
niveau de capacité de gestion financiere requis par I’organisation a la lumiere de ses responsabilités. Ce niveau
varierait énormément d’un ministere et d’un organisme a 1’autre. Pour certains (surtout les petits organismes dont
les principales activités financieres sont la paye), le niveau de capacité de base, soit le contrdle financier, pourrait
étre suffisant. Cependant, les organisations dont les activités consistent surtout en des programmes de dépense et en
I’élaboration de politiques, pourraient bien constater qu’elles ont besoin de la capacité de contréle financier
amélioré. Les organisations les plus vastes et les plus complexes pourraient déterminer qu’elles ont besoin du
niveau de la gestion financiére ou du niveau de la gestion financiere améliorée.

2.65 Comme le montre la piece 2.4., la troisieme étape consisterait pour la direction a évaluer la capacité de
I’organisation pour chaque processus. Cette évaluation exigerait probablement une combinaison de procédés de
vérification et d’examen traditionnels et une autoévaluation des controles.

2.66 Si le processus d’évaluation révélait un écart entre le niveau de capacité nécessaire et le niveau réel, la
direction aurait a revoir sa premiere analyse pour déterminer si I’écart résulte soit d’une lacune qui doit étre
comblée, soit d’une surestimation de la capacité requise. Dans I’un ou I’autre cas, 1’écart devrait &tre comblé.

2.67 Les vérificateurs pourront également se servir du Modele de la capacité et du processus pour évaluer le
niveau de capacité financiere d’une organisation en fonction de ses besoins. Au fur et a mesure du développement
du Modele, des outils d’évaluation et des lignes directrices seront élaborés pour appuyer le processus d’évaluation.

Un processus consultatif

2.68 Dans I’élaboration du Modele de la capacité de gestion financiere, nous reconnaissons que la facon dont
nous atteindrons nos objectifs est tout aussi importante que I’atteinte des objectifs en soi. A cette fin, un aspect
essentiel de nos travaux consistera en de vastes consultations aupres des organismes centraux et des gestionnaires
des finances et des opérations.

2.69 Tous ces efforts visent a fournir de la matiere pour 1’établissement du Modele proposé, a aider a en arriver
a un consensus sur le cadre et, en définitive, a contribuer a mettre en place une gestion financiere efficace dans
I’administration fédérale.

2.70 Nous avons I'intention de réaliser cette étude en plusieurs étapes. La premiere étape, que constitue ce
chapitre, était d’établir les éléments fondamentaux d’un modele a un niveau d’abstraction relativement élevé et
d’inviter les fonctionnaires, les parlementaires et les autres parties intéressées a en discuter. La deuxieme étape
consistera a élaborer le modele de base en établissant pour chacun des processus du Modele des activités les
capacités attendues pour chaque niveau du Modele de capacité. A cette étape également, les résultats de ces travaux
seront diffusés aux fins de consultations. La troisieme étape consistera a élaborer les critéres d’évaluation détaillés
et a les valider dans des ministéres choisis. Enfin, de concert avec le Secrétariat du Conseil du Trésor et les
ministéres, nous pourrons commencer a appliquer le Modele pour effectuer des évaluations de la capacité et pour le
peaufiner continuellement afin d’améliorer I’efficacité de la gestion financiere dans I’administration fédérale.



2.71 Notre objectif ultime est d’étre en mesure d’évaluer la capacité de gestion financiére, tant pour cerner les
domaines qui doivent étre améliorés que pour pouvoir mettre en contexte les lacunes de la gestion financiere que
notre bureau observe de temps a autre. Nous pensons que cela nous permettra d’atteindre notre objectif de
promouvoir une meilleure gestion financiere et de mieux servir le Parlement et la fonction publique.

Commentaires du Secrétariat du Conseil du Trésor : Le gouvernement prend bonne note des progrés qui ont été
réalisés dans I’élaboration d’'un modeéle servant a déterminer les exigences et a évaluer les capacités en matiére de
gestion financiere au sein des ministeres. Toutefois, tel que mentionné dans le présent chapitre, un groupe de
travail indépendant a récemment été mis sur pied pour examiner la fonction de contréleur au gouvernement et
formuler des recommandations a cet égard et ce, compte tenu des profondes modifications qui sont apportées aux
opérations gouvernementales, des ressources disponibles ainsi que des défis, des risques et des possibilités
connexes. Le gouvernement souhaite prendre en considération les recommandations du Groupe de travail
indépendant avant de s’engager a mettre en oeuvre un tel modeéle.



A propos de I’étude

Objectifs

Cette étude porte essentiellement sur les activités de gestion et de controle financiers des ministeres et des
organismes.

En réalisant cette étude, notre bureau, de concert avec les ministeres et les organismes centraux, veut
établir :

e une compréhension commune de ce qu’on entend par gestion financiere dans 1’administration fédérale
(a ce jour, un consensus a été dégagé uniquement a un trés haut niveau);

¢ un fondement pour créer et institutionnaliser un modele de gestion financiere efficace, grace a la
participation et a la rétroaction des gestionnaires des finances et des opérations;

e une nouvelle méthode systématique qui pourrait &tre utilisée pour évaluer 1’état général de la gestion
financiére dans I’administration fédérale et servir de guide aux organisations pour qu’elles apportent
des améliorations.

Equipe de I’'étude

Elaine Grout—-Brown
Christine S. Kelly
Joyce C.S. Ku
Bruce C. Sloan

Pour obtenir de I’information, veuillez communiquer avec le vérificateur responsable, M. Hugh
McRoberts.
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La gestion de la fonction comptable du
gouvernement au niveau des organismes
centraux

Vérificateur général adjoint : Ron Thompson
Vérificateur responsable : John Hodgins

Points saillants

3.1 La fonction comptable fournit de I’information essentielle a la gestion du gouvernement et a la
communication des résultats financiers au Parlement, aux Canadiens et aux autres parties intéressées.

3.2 Bien que les systemes comptables soient désuets sur le plan technique, ils continuent de produire, pour le
gouvernement, des états financiers annuels qui sont crédibles, compréhensibles et utiles. En fait, au cours de la
derniere décennie, la fonction a connu des améliorations et des gains d’efficience importants qui, entre autres, ont
placé le Canada a I’avant—garde sur la scéne internationale pour ce type de rapport.

33 Cependant, la fonction comptable doit étre dotée d’une meilleure capacité d’analyser et d’interpréter
I’information financiere I’année durant afin de prévoir les résultats financiers de I’exercice et les chiffres
budgétaires de 1’exercice suivant.

34 Pour répondre a ces besoins, le gouvernement modifie en profondeur sa fonction comptable en mettant en
oeuvre une stratégie d’information financiere. Cette Stratégie devrait aider a moderniser et a renforcer la fonction
comptable. Nous sommes d’accord avec les changements entrepris dans le contexte de la Stratégie, mais nous
pensons qu’il faut faire davantage.

3.5 Plus particulierement, nous pensons que le gouvernement devrait préparer et publier ses rapports financiers
en temps plus opportun et envisager d’autres stratégies pour améliorer I’ utilité et la crédibilité de ses rapports
mensuels ou trimestriels.

3.6 Etant donné les changements importants en cours et prévus, nous continuons de croire que le
gouvernement fédéral devrait fusionner tous les aspects de sa fonction de comptabilité centrale et prendre des
mesures immédiates pour évaluer la capacité des services comptables des ministeres et des organismes de mettre en
oeuvre les nouveaux systemes et d’appliquer la comptabilité d’exercice.

3.7 Le gouvernement a établi le Groupe de travail indépendant chargé de la modernisation de la fonction de
contrOleur au sein du gouvernement du Canada. Le Groupe pourrait tenir compte de nos constatations et de nos
recommandations dans ses travaux.



Introduction

Pourquoi la comptabilité est—elle importante?

3.8 La plupart des organisations comptabilisent leurs activités et leurs opérations financieres d’une fagon ou
d’une autre. Pour les particuliers, les données comptables peuvent étre aussi extrémement importantes. Qu’il
s’agisse d’acheter une maison ou d’obtenir une hypotheéque, ou d’établir son budget alimentaire, il nous faut
connaitre notre revenu actuel et nos habitudes de dépense pour effectuer une saine planification financiere. Plus
I’information comptable que nous possédons sera complete et cohérente, plus nos décisions financieres seront
éclairées et nos prévisions financieres, fiables.

3.9 Dans le monde des affaires, un rapport annuel et des états financiers fournissent un apergu concis des
activités et du rendement financiers d’une société. Cette information est extrémement importante aux yeux des
actionnaires actuels et éventuels qui doivent décider d’acheter ou de vendre les actions de la société. Pour la
direction, I’'information comptable aide a évaluer quels secteurs d’activité devraient &tre encouragés ou réduits et
quelles autres mesures sont nécessaires pour accroitre la valeur globale nette de la société.

3.10 De méme, dans le secteur public, les rapports annuels et les états financiers sommaires aident les
utilisateurs a comprendre la taille globale des gouvernements, la nature, 1’étendue, le mode de financement, les
colts et les répercussions de leurs activités, et la mesure dans laquelle ils ont atteint leurs objectifs en matiere de
recettes, de dépenses et d’emprunts.

3.11 Dans le secteur public, I’information comptable permet aux législateurs de tenir les gouvernements
responsables de leurs actions, tant au niveau des programmes qu’au niveau global. Le chapitre 5, La communication
de Uinformation sur le rendement dans le Systeme de gestion des dépenses, porte sur la communication des résultats
des programmes. Cependant, il n’est pas suffisant de connaitre les résultats de chaque programme; encore faut—il
savoir si I’ensemble des programmes est financiérement viable.

3.12 L’information comptable fournit a la fois un apercu historique de la situation financiere du gouvernement a
un point précis dans le temps et un outil pour prévoir I’avenir. A cet égard, les utilisateurs doivent avoir confiance
dans I’information comptable produite par leur gouvernement. Le manque de confiance, quelle qu’en soit la raison,
pourrait susciter un malaise économique, comme des fluctuations disproportionnées de la valeur d’une devise ou
des taux d’intérét d’une nation.

313 Bref, I’information comptable est un volet important du processus de reddition de comptes et de
communication, tant pour les particuliers que pour les organisations, y compris le gouvernement, en vue de
déterminer et d’évaluer la santé financiere.

Le but de cette étude

3.14 Le but de cette étude est d’informer les députés au sujet de I'importance et de la qualité de la fonction
comptable du gouvernement et des défis importants qu’elle doit relever. Elle cherche également a déceler les
aspects préoccupants et a faire des recommandations pour améliorer la fonction.

3.15 Quand on considere la fonction comptable du gouvernement, on peut examiner I’information a deux
niveaux — I’ensemble du gouvernement et chacun de ses ministeres, organismes et sociétés d’Etat. Les deux
niveaux d’information sont importants. Cependant, ce chapitre ne porte que sur I’information communiquée au
niveau de I’ensemble du gouvernement, c’est—a—dire, au niveau des organismes centraux.



3.16 Au niveau ministériel, le Bureau du vérificateur général, de concert avec le Secrétariat du Conseil du
Trésor, élabore un modele de la capacité de la gestion financiere. Le modele devrait permettre a une organisation de
comparer ses besoins & ses compétences en matiere de gestion financiere. Le processus d’élaboration et d’utilisation
de I’information comptable des ministeres et des organismes fait partie du modele. Un apercu du modele est
présenté dans le chapitre 2 — La gestion financiere : L’élaboration d’un modeéle de la capacité.

3.17 Les constatations et les conclusions présentées dans ce chapitre—ci sont fondées sur un examen des roles et
des responsabilités des organismes centraux, sur des entrevues menées aupres de fonctionnaires du gouvernement
responsables de la fonction de comptabilité centrale et sur des entrevues aupres de représentants de sociétés privées,
des gouvernements provinciaux et d’autres gouvernements nationaux. Nous avons également effectué une étude des
publications actuelles sur le sujet. D’autres détails sont présentés a la fin du chapitre a la section A propos de
I’étude.

Quelles sont les caractéristiques d’une bonne fonction comptable?

3.18 Une fonction comptable comprend de nombreux éléments. Elle comprend les régles comptables suivies par
I’organisation, normalement les principes comptables généralement reconnus. Dans le secteur privé, ces principes
sont établis par le Conseil des normes comptables de I’Institut Canadien des Comptables Agréés, tandis que pour les
gouvernements au Canada, ils sont élaborés par le Conseil sur la comptabilité et la vérification dans le secteur
public de I'Institut. La fonction comptable comprend aussi des procédures comptables ou modalités d’application de
ces principes, les registres comptables et le systeme comptable qui produit ces registres, de méme que les rapports,
comme les états financiers, produits a partir des registres comptables.

3.19 Par—dessus tout, la fonction comptable comprend un personnel, qui concrétise tout cela et qui explique les
chiffres et les utilise pour effectuer des analyses financiéres étayant les décisions, prévoir les problemes et
recommander des mesures correctives.

3.20 Une bonne fonction comptable réunit habituellement les caractéristiques suivantes, qui sont étroitement
lides :

e Elle produit de I’information financiere crédible, qui est compréhensible, utile, et accessible en temps
opportun.

e Le personnel de celle—ci fait des analyses de 1’information financiere, d’ou émanent des conseils qui sont
intégrés au processus de prise de décision.

e L’information financiere est compilée avec efficience, en faisant appel dans la plus grande mesure possible
aux technologies.

3.21 Nous avons établi ces caractéristiques a partir du Manuel de I’ Institut Canadien des Comptables Agréés et
des orientations d’autres organisations professionnelles semblables dans le monde, des publications comptables et
de discussions avec des professionnels de la comptabilité et de la vérification, tant au Canada qu’a I’étranger.
Chacune de ces caractéristiques est expliquée dans les paragraphes suivants.

3.22 Crédible. L’information financiére produite par la fonction comptable, tant pour 1’usage interne que pour
la publication a I’extérieur, doit refléter la réalité financiere. En d’autres mots, les utilisateurs doivent &tre en mesure
d’y croire. On obtient de I’information financiere crédible par I’application uniforme des principes comptables
généralement reconnus. La crédibilité est également attestée par une opinion, sans restriction ou sans réserve,
formulée par un vérificateur indépendant. Les principes comptables généralement reconnus fournissent des normes



objectives au sujet des bonnes pratiques de comptabilité et d’information que les organisations peuvent utiliser pour
préparer leurs états financiers et que les vérificateurs peuvent utiliser pour les évaluer.

3.23 Compréhensible. L’information financiére produite par la fonction comptable doit étre concise, succincte
et rédigée de sorte que les utilisateurs qui possedent une connaissance raisonnable de 1’organisation puissent la
comprendre. Elle doit contenir suffisamment d’information pour se préter a des analyses, mais elle ne doit pas étre
trop détaillée. En d’autres mots, les utilisateurs ne doivent pas étre rebutés par une masse de détails, alors qu’ils
n’ont besoin que d’un simple apercu de la situation financiere. Cependant, comme on a souvent besoin
d’information plus détaillée, la fonction comptable devrait fournir le moyen de trouver la source de cette
information.

3.24 Utile. Des indicateurs de la santé financiere faciles a comprendre peuvent aider les lecteurs des états
financiers du gouvernement a saisir I’importance des gros chiffres qui leur sont communiqués. Dans le secteur
privé, le « bénéfice par action » et les ratios « des emprunts aux capitaux propres » ont évolué au fil du temps pour
rendre I’information financiere sommaire utile. Dans le secteur public, I’Institut Canadien des Comptables Agréés
effectue une recherche dans le but de trouver des indicateurs a cette fin; les résultats de cette recherche sont attendus
d’ici peu.

3.25 Accessible en temps opportun. Pour pouvoir faire une différence ou influer sur les événements, les
décisions financieres saines doivent étre prises des que des problémes sont cernés. L’information produite par la
fonction comptable doit donc étre accessible, dans sa forme définitive, le plus rapidement possible apres la fin de la
période financiere, compte tenu des cofits que cela entraine.

3.26 Analyses. Une bonne fonction comptable est intégrée au processus de prise de décision de la direction.
Avec I’avancement des technologies, le traitement des opérations exige moins d’interventions manuelles, libérant
ainsi des ressources comptables pour analyser et interpréter 1’information financiere et faire des recommandations a
la direction. De plus en plus, les fonctions comptables s’intéressent davantage a I’avenir qu’au passé.

3.27 Efficience. L ’information financiere doit étre compilée et communiquée le plus rapidement et
économiquement possible, et doit pouvoir étre utilisée en temps opportun aux fins d’analyses. Les ajustements de
fin d’exercice doivent pouvoir étre effectués rapidement. Les ressources de la fonction comptable peuvent donc
consacrer plus de temps aux analyses et aux conseils.

3.28 Dans ce chapitre, nous évaluons la fonction comptable actuelle du gouvernement par rapport a ces
caractéristiques. Comme nous I’avons noté, le gouvernement réussit bien dans certains domaines et moins bien dans
d’autres; cependant, des mesures sont prises pour renforcer les domaines qui doivent étre améliorés.

Constatations de I’étude

Comment la fonction comptable du gouvernement du Canada est—elle
organisée?

Cadre de la fonction comptable

3.29 La fonction de comptabilité centrale du gouvernement du Canada est partagée entre trois entités : le
receveur général a Travaux publics et Services gouvernementaux Canada, le Secrétariat du Conseil du Trésor et le
ministere des Finances. La piece 3.1 résume le cadre général de la fonction comptable au gouvernement du Canada.



Piece 3.1
(Cette picce n’est pas disponible, voir le rapport)

3.30 Le receveur général est également le ministre de Travaux publics et Services gouvernementaux Canada. La
majeure partie des activités de la fonction de comptabilité centrale est exécutée par le receveur général au sein de ce
ministere. Celui—ci maintient et exploite le Systéme de comptabilité centrale pour I’ensemble du gouvernement. 11
établit les procédures comptables et les communique aux ministeres, organismes et sociétés d’Etat de méme qu’il
fournit des directives sur leur application. Il produit également les rapports financiers intermédiaires et les Comptes
publics du Canada. Le Secteur de la comptabilité centrale et des rapports du receveur général emploie 82
comptables, spécialistes des systemes et gestionnaires des opérations.

3.31 Le Secrétariat du Conseil du Trésor élabore les politiques comptables et les communique aux ministeres et
aux organismes; de plus, il conseille ces derniers sur leur application. Il donne des directives au receveur général sur
la forme et le contenu des Comptes publics, établit diverses estimations comptables ainsi que la forme et le contenu
des états financiers du gouvernement et assure la liaison avec le Bureau du vérificateur général. La Division de la
politique comptable du gouvernement au Secrétariat du Conseil du Trésor assume ces responsabilités et emploie six
comptables.

3.32 Le ministere des Finances a la responsabilité générale des questions liées aux affaires financieres du
Canada. Parmi plusieurs autres responsabilités, la Division de la politique fiscale du Ministere est responsable, au
premier chef, de 1’analyse et de 1’évaluation continues de la situation financiére du gouvernement. A partir d’un
sommaire des opérations de caisse du gouvernement produit par le receveur général, il prépare et publie tous les
mois La revue financiére. A la fin de I’exercice, la Division produit le Rapport financier annuel du gouvernement
du Canada. De plus, la Division est responsable conjointement avec le Secrétariat du Conseil du Trésor de la forme
et du contenu des Comptes publics. La Division emploie dix économistes pour s’acquitter de ses responsabilités.

3.33 Les ministeres, organismes et sociétés d’Etat constituent aussi des éléments essentiels du cadre général de
la fonction comptable. Régulierement, les ministeres vérifient I’intégralité de 1’information contenue dans le
Systeme de comptabilité centrale. Tous les ans, ils fournissent d’autres informations comptables au receveur général
pour la préparation des Comptes publics. Tous les trimestres et tous les ans, les sociétés d’Etat fournissent de
I’information comptable agrégée au receveur général pour 1’établissement des états financiers du gouvernement.

Méthode de comptabilité

3.34 Le gouvernement prépare ses états financiers mensuels essentiellement selon la méthode de comptabilité de
caisse et ses états financiers annuels, selon la méthode de comptabilité d’exercice modifiée. La piece 3.2 donne une
explication simple de la différence entre ces deux méthodes de comptabilité, et de la facon dont le gouvernement
compte préparer ses états financiers a I’avenir.



Piece 3.2

Méthode de comptabilité

PRATIQUE ACTUELLE PRATIQUE PROPOSEE
Tous les mois Tous les ans Tous les mois et tous les ans
Encaissements Les encaissements et les débiteurs non Les encaissements et tant les
fiscaux pour les montants dus au débiteurs fiscaux que non

gouvernement fiscaux pour les montants dus
au gouvernement

moins moins moins
les paiements et les ajustements aux les paiements et les créditeurs pour les les paiements et les créditeurs
estimations comptables montants dus par le gouvernement pour les montants dus par le
gouvernement
= comptabilité de caisse = comptabilité d’exercice modifiée = comptabilité d’exercice*®

* Comme nous le décrivons dans ce chapitre, le gouvernement projette également de capitaliser les immobilisations.

Processus comptable

3.35 Le processus comptable du gouvernement est décrit de fagon tres simplifiée a la piece 3.3.
Piece 3.3

(Cette piece n’est pas disponible, voir le rapport)

3.36 Les ministeéres soumettent au Systeme de comptabilité centrale leurs opérations comptables qui sont
établies suivant la méthode de la comptabilité de caisse. Le Systeme, constitué d’un ensemble d’applications
informatiques datant d’il y a 30 ans, est maintenu et exploité par le receveur général. L’entrée des données dans le
Systeéme est faite a partir d’un éventail de moyens, allant de lots de document papier a des moyens plus modernes,
comme la transmission en ligne.

3.37 Le receveur général prépare des états financiers mensuels, essentiellement suivant la méthode de la
comptabilité de caisse, environ cinq semaines apres la fin du mois. Pour ce faire, le personnel traite en moyenne 100
écritures de journal manuelles chaque mois apres avoir fait enquéte, entre autres, sur les erreurs de codage des
opérations faites par les ministeres et les organismes. Le ministere des Finances analyse ces états financiers et les
publie dans La revue financiére. Cette publication explique les résultats du gouvernement par rapport aux résultats
obtenus au cours de la méme période, 1’exercice précédent.

3.38 Afin de préparer les données de fin d’exercice, le receveur général compile de I’information sur les passifs,
la valeur des actifs et des débiteurs, en plus des données de caisse produites au cours du processus mensuel. Il lui
faut pour cela de six a sept mois. Pour produire les états financiers et les notes complémentaires, il lui faut obtenir
de I’information détaillée des ministeéres, organismes et sociétés d’Etat. Il lui faut donc effectuer encore plus




d’écritures de journal qu’a la fin du mois pour produire les états financiers du gouvernement selon la méthode de
comptabilité d’exercice modifiée.

3.39 Les états financiers sont présentés dans le volume 1, section 1 des Comptes publics du Canada. Une
version condensée des états financiers du gouvernement est également publiée dans le Rapport financier annuel du
gouvernement du Canada.

3.40 En résumé, le cadre général actuel de la fonction comptable du gouvernement du Canada exige un
ensemble central de registres comptables détaillés, qui sont alimentés par les opérations de caisse transmises par
chaque ministere, organisme et société d’Etat dont c’est a peu pres le seul apport i la comptabilité d’ensemble du
gouvernement. Comme nous I’expliquons plus en détail ci—apres, des changements fondamentaux sont apportés a ce
cadre.

3.41 Nos observations. Le cadre général, la méthode de comptabilité et le processus comptable décrits aux
pieces 3.1, 3.2 et 3.3 se sont améliorés de fagon marquée au cours de la derniere décennie. Plus particulierement, la
crédibilité a augmenté, car le gouvernement a adopté un plus grand nombre de principes comptables généralement
reconnus et le vérificateur général a formulé une opinion sans réserve sur les états financiers annuels de six des sept
derniers exercices. Les états financiers du gouvernement sont désormais plus faciles a comprendre, plus utiles et
paraissent en temps plus opportun. Des procédures améliorées ont été adoptées pour permettre de mieux analyser
les raisons pour lesquelles les chiffres sont ce qu’ils sont. Et plus particulierement au receveur général, des gains
généraux de I’efficience ont permis des économies importantes au gouvernement. Néanmoins, a notre avis, la
fonction peut encore étre améliorée.

342 La piece 3.4 compare la fonction de comptabilité centrale actuelle aux caractéristiques d’une fonction
performante décrites ci—dessus. La comparaison est présentée en deux parties, fondée généralement sur les trois
principaux produits de la fonction comptable :

e Les Comptes publics du Canada et le Rapport financier annuel. Ces rapports annuels servent surtout dans
une perspective historique. Ils rendent compte de la situation financiére du gouvernement a la fin de I’exercice et
des raisons pour lesquelles elle s’est améliorée ou détériorée au cours de 1’exercice.

e La revue financiere. Ce rapport mensuel, s’il est intéressant dans une perspective historique, devrait étre
plus utile pour prévoir les résultats finaux de 1’exercice et établir les objectifs de 1’exercice suivant.



Piéce 3.4

Rendement du gouvernement en regard des caractéristiques d’une fonction
comptable performante

Caractéristiques Historique Prévisionnelle
Crédible v
Compréhensible \ N
Utile ol V
Accessible en temps
opportun \
Produit des analyses \
Efficience

3.43 En résumé, la fonction comptable du gouvernement présente assez bien I’information historique.
Cependant, a notre avis, la présentation de 1’information a des fins prévisionnelles peut étre améliorée.

3.44 Crédible et utile. Le Rapport financier annuel du gouvernement du Canada et les Comptes publics du
Canada renferment des états financiers vérifiés qui sont préparés en majeure partie conformément aux principes
comptables recommandés par le Conseil sur la comptabilité et la vérification dans le secteur public (méthode de
comptabilité d’exercice modifiée). Cependant, La revue financiere mensuelle n’est pas préparée selon ces principes;
elle est préparée surtout selon la comptabilité de caisse. Par conséquent, nous pensons que les rapports financiers
mensuels ne sont pas particulierement utiles en tant qu’outil prévisionnel. Il est difficile de prévoir quels seront les
résultats financiers d’un exercice ou de préparer le budget de 1’exercice suivant quand I’information financiere la
plus récente a été préparée suivant une méthode de comptabilité différente.

3.45 Pour illustrer cela, la piece 3.5 compare le déficit de 1995-1996 prévu dans le Budget de 1995 aux chiffres
a jour présentés dans le Budget de 1996, et aux chiffres provisoires, qui sont publiés dans La revue financiére de
mars 1996, et finalement les chiffres publiés dans le Rapport financier annuel du gouvernement du Canada et les
Comptes publics du Canada de 1996.



Piéce 3.5

Comparaison des chiffres du Budget et des chiffres réels pour 1995-1996

(en milliards de dollars)

Rapport financier
Budget Budget Mars annuel et
initial mis a jour La revue financiere Comptes publics
Recettes 133,2 130,6 128,5 130,3
Dépenses de programme -114.0 —-113.8 -106.2 —-112.0
Soldes de fonctionnement 19,2 16,8 22,3 18,3
Frais de la dette publique 2-49.5 2-47.0 27-46.6 27-46.9
Déficit 2-30,3 2-30,2 2243 2-28,6
Publié en Février 1995 Mars 1996 Mai 1996 Octobre 1996

* Le chiffre est présenté sans la réserve pour éventualités de 2,5 milliards de dollars.

3.46 Ces montants présentent des écarts importants. Bien qu’il soit raisonnable de s’attendre a des variations
entre les prévisions présentées dans le Budget de 1995 et les résultats réels, on pourrait s’attendre a ce que les
prévisions publiées juste avant la fin de I’exercice (dans le Budget de 1996) et les chiffres réels publiés dans La
revue financiere de mars 1996 se rapprochent davantage des résultats réels. Cependant, La revue financiére de mars
1996 indiquait qu’elle ne présentait pas de résultats définitifs pour 1995-1996 et que les chiffres définitifs sur le
déficit seraient modifiés par les « redressements comptables de fin d’exercice » qui, ces dernicres années, ont varié
de trois milliards de dollars a 6,4 milliards de dollars.

347 Un autre exemple montre bien les problemes que pose la présentation de 1’information financiere établie
suivant la méthode de la comptabilité de caisse. La revue financiére de mai 1995 explique comme suit
I’augmentation des dépenses :

La totalité de I’augmentation des dépenses de programmes est attribuable au calendrier des périodes de paye
des fonctionnaires fédéraux. Les périodes de paye de la plupart des fonctionnaires fédéraux tombent aux deux
semaines. Par conséquent, trois périodes de paye surviennent au cours d’un méme mois deux fois par année. En
1995-1996, le mois de mai a été le premier mois comportant trois périodes de paye, tandis qu’en 1994-1995, il
s’agissait de juin. Les dépenses de programmes ont par conséquent enregistré une hausse de $0,4 milliard de
dollars en mai 1995.

348 Evidemment, les salaires (et les cofits salariaux) n’ont pas été modifiés du fait qu’il y avait trois périodes
de paye au cours du mois, bien que la hausse des dépenses communiquées pour ce mois puisse le laisser croire. Des
explications comme celles—ci ne seraient pas nécessaires en comptabilité d’exercice, puisqu’il n’y aurait pas de
fluctuations de ce genre.

3.49 En temps opportun et utile. L’information financiere annuelle est disponible de six a sept mois apres la
fin de I’exercice. Dans une économie mondiale, beaucoup d’événements peuvent survenir en quelques mois et
empirer une situation financiére déja précaire. A notre avis, la publication plus rapide des résultats financiers
pourrait faire avancer le débat public sur les fagons d’améliorer la situation, particulierement a une époque ou les
déficits et la dette sont considérables.

3.50 Analyses et efficience. Bien que I’on procede a des analyses de I’information financiere mensuelle pour
établir pourquoi les chiffres sont ce qu’ils sont, moins de travaux sont réalisés pour prévoir les résultats financiers




de I’exercice et déterminer quels correctifs pourraient étre apportés. Quand la plupart des effectifs de la fonction
comptable sont affectés au traitement des opérations comptables et aux écritures de journal, il n’est guére étonnant
que des analyses prospectives et plus structurées ne soient pas effectuées. De telles analyses sont essentielles pour
prévoir les problemes et apporter des correctifs au cours de I’exercice, et pour préparer des prévisions budgétaires
réalistes pour 1’exercice suivant.

3.51 A la lumigre de notre comparaison de la fonction comptable du gouvernement avec une fonction comptable
performante présentée a la piece 3.4, on peut se demander si le gouvernement prend des mesures pour combler les
lacunes notées. Heureusement, il compte le faire. Cependant, comme nous I’expliquons dans le chapitre, le défi est
de taille.

Le gouvernement change-t—il sa comptabilité?

3.52 Le gouvernement a annoncé qu’il comptait apporter quatre changements importants a ses systémes et
regles comptables au cours des cinq prochaines années. Ces changements, qui s’inscrivent dans la Stratégie
d’information financiere, devraient aider 2 moderniser et a renforcer la fonction comptable. Cependant, ils posent
des défis majeurs au gouvernement.

3.53 En outre, en novembre 1996, le président du Conseil du Trésor a annoncé la création du Groupe de travail
indépendant chargé de la modernisation de la fonction de controleur dans I’administration fédérale, et 1a nomination
d’un sous—contrdleur général. Le Groupe compte des experts des secteurs public et privé et son travail portera sur la
fonction de contrdleur (y compris la fonction comptable) tant dans les organismes centraux que dans les ministeres
opérationnels du gouvernement. Entre autres, le Groupe étudiera les changements a la fonction de contrdleur qui lui
permettront d’offrir une plus—value et un appui a la direction et au Parlement, et de répondre a leurs besoins.

Renouvellement des systemes

3.54 Comme nous I’avons indiqué, le Systeme de comptabilité centrale du gouvernement existe depuis plus de
trente ans; aussi, est—il nécessaire de le moderniser. Le gouvernement compte remplacer le Systeme de comptabilité
centrale par un grand livre sommaire, des systeémes comptables distincts et des grands livres détaillés pour chacun
de ses quelque cent ministeres et organismes. Les sociétés d’Etat, dont les résultats sont inclus dans les états
financiers sommaires, possedent déja ces systémes.

3.55 Le gouvernement soutient que ce changement dans 1’architecture des systemes, lorsqu’il sera implanté
intégralement, rendra chacun des ministeres et des organismes plus responsable de sa propre fonction comptable, ce
qui aura pour effet de la renforcer. Au niveau des organismes centraux, la mise en oeuvre intégrale des nouveaux
systemes devrait permettre la production de I’'information comptable en temps plus opportun. Cette production
devrait en étre plus efficiente, car beaucoup moins d’interventions manuelles au centre seront nécessaires pour
produire I’information consolidée. En outre, I’'information détaillée sera traitée par les ministeres et les organismes,
et non par les organismes centraux. Par conséquent, la fonction comptable au centre devrait pouvoir consacrer plus
de temps a I’analyse prospective et a ’interprétation de 1’information.

Comptabilité d’exercice pendant toute ’année

3.56 La tenue de comptes essentiellement selon la méthode de la comptabilité de caisse pendant toute 1’année
durant et I’ajustement de ces données suivant la comptabilité d’exercice modifiée uniquement a la fin de 1’exercice
posent d’importants problémes. Comme nous 1’avons dit, il est difficile de prévoir les résultats financiers réels d’un
exercice donné, ou de préparer le budget de I’exercice suivant, lorsque 1’information financiere la plus récente a été
préparée suivant une méthode de comptabilité différente.



3.57 Le défi pour le gouvernement est de mettre en place un processus qui permettra de présenter de
I’information plus crédible et, partant, plus utile sur les résultats financiers pendant toute 1’année, facilitant ainsi la
préparation rapide des €états financiers au cours de I’exercice et a la fin de 1’exercice. Par conséquent, la
modernisation des systemes comptables s’accompagnera de 1’adoption de la comptabilité d’exercice pendant toute
I’année.

Améliorer la comptabilité des recettes fiscales

3.58 Le rapport de 1994 sur I’examen de I’exactitude des prévisions et des méthodes de prévision, réalisé par le
ministere des Finances (Review of the Forecasting Accuracy and Methods of the Department of Finance),
recommande que le gouvernement fédéral apporte des modifications a la comptabilité de ses recettes fiscales pour
atténuer les problemes liés aux ajustements de fin d’exercice. Le rapport indique également que la méthode
comptable utilisée par le gouvernement pour les recettes fiscales introduit une volatilité inutile, du point de vue des
prévisionnistes en matiere de fiscalité. Le ministre des Finances a, par conséquent, annoncé dans ses budgets de
1995 et de 1996 I’intention du gouvernement d’améliorer la comptabilité des recettes de I’impdt sur le revenu et de
I’information communiquée a ce sujet en adoptant une certaine forme de comptabilité d’exercice.

3.59 Actuellement, des facteurs accessoires comme le mauvais fonctionnement d’un ordinateur, des
ralentissements de travail ou des greves immédiatement avant la fin de I’exercice peuvent faire fluctuer
sensiblement les recettes de I’imp0t sur le revenu et le déficit ou I’excédent de 1’exercice. Par exemple, dans La
revue financiere d’aolit 1996, le ministere des Finances explique comme suit la baisse des recettes au titre de la taxe
sur les produits et les services (TPS) :

La baisse des recettes au titre de la TPS, d’une année sur 1’autre, est attribuable au calendrier de perception,
puisque certaines sommes échues a la fin du mois ont été versées au début de septembre. En vertu de la
législation régissant la TPS, certaines remises mensuelles sont échues le dernier jour du mois. Si ce jour
coincide avec une fin de semaine ou un congé féri€, la remise n’est exigible que le premier jour ouvrable du
mois suivant. Ces modalités de perception ne devraient pas affecter le montant des recettes pour I’ensemble de
I’exercice, puisque des ajustements sont apportés en fin d’exercice afin de tenir compte des écarts attribuables
au calendrier de perception.

3.60 Cette explication n’aurait pas été nécessaire si 1’on avait adopté une certaine forme de comptabilité
d’exercice pour les recettes fiscales, puisque les remises de TPS d’aofit qui étaient exigibles en septembre auraient
été considérées comme « produits a recevoir » et auraient été comptabilisées en aoit, comme elles doivent I’étre.

3.61 L’amélioration de la comptabilité des recettes fiscales devrait par conséquent produire de I’information
financiere plus crédible, car les recettes fiscales communiquées ne seront pas touchées par des facteurs comme les
problemes technologiques ou les conflits de travail. Elle devrait aussi permettre de produire de 1’information
financiere plus utile sur laquelle le ministere des Finances pourra se fonder pour prévoir les résultats financiers de
I’exercice.

La capitalisation des immobilisations

3.62 Dans ses budgets de 1995 et de 1996, le ministre des Finances a annoncé I’intention du gouvernement
d’adopter la méthode de comptabilité permettant de capitaliser les immobilisations. Avec ce changement, les cofts
d’acquisition des biens immobiliers seront constatés comme actifs, mais seront imputés aux dépenses de chaque
exercice uniquement en proportion de leur utilisation au cours de cet exercice. Prenons, par exemple, une
immobilisation de 100 millions de dollars d’une durée de vie utile de dix ans; celle—ci serait imputée aux dépenses,
a raison de dix millions de dollars par année au cours de la prochaine décennie. Selon les régles comptables



actuelles du gouvernement, le cofit entier de 1’actif, soit 100 millions de dollars, est imputé aux dépenses de
I’exercice au cours duquel I’actif a été acquis.

3.63 Dans un projet de politique, le Secrétariat du Conseil du Trésor a décrit les avantages de I’initiative comme
suit :

e mieux comptabiliser le « colit » du gouvernement. Le fait d’imputer la totalité du cofit d’un bien aux
dépenses d’un exercice, puis plus rien pendant le reste de sa vie utile, a pour effet de masquer ce qu’il en colite
réellement par année pour exécuter les programmes gouvernementaux;

e prendre des décisions plus judicieuses. En raison de I’utilisation du déficit comme outil principal de gestion
budgétaire, on hésite a approuver de grands projets d’immobilisations a cause de leurs répercussions négatives sur
le déficit de I’exercice en cours, alors qu’ils sont rentables sur leur durée de vie utile. C’est aussi pour cette raison
que les ministeres envisagent de recourir a des contrats de location—acquisition pour obtenir des biens malgré les
cofits plus élevés de cette approche;

e mieux comptabiliser les immobilisations. Lorsqu’une immobilisation est entierement passée en charges
lors de son acquisition, elle devient « gratuite » les années suivantes. On a alors tendance a moins se préoccuper de
ses cofits d’utilisation au cours des années suivantes (amortissement).

3.64 L’adoption de la capitalisation des immobilisations pose un énorme défi au gouvernement. Dans ses
observations sur les états financiers du gouvernement du Canada pour les exercices terminés le 31 mars 1995 et le
31 mars 1996, le vérificateur général invitait le gouvernement a considérer cinq mises en garde :

e Lacapitalisation des immobilisations devrait étre appliquée au niveau des ministéres, non uniquement au
niveau sommaire.

e Le processus des crédits parlementaires devrait étre harmonisé avec la capitalisation des immobilisations.

e [l faudrait élaborer et adopter des regles strictes pour I’amortissement et 1’évaluation des immobilisations
afin d’éviter la manipulation des résultats communiqués.

e [l faudrait envisager sérieusement les comportements peu prudents (volonté affaiblie de maintenir les
restrictions financieres) que pourrait entrainer la capitalisation des immobilisations, et les éviter.

e  Certaines immobilisations (infrastructure, patrimoine et oeuvres d’art) du gouvernement exigeront peut—
étre un traitement particulier.

3.65 Le gouvernement a commencé a prendre les mesures appropriées a I’égard de quatre de nos cinq mises en
garde. Pour ce qui est d’harmoniser le processus des crédits parlementaires et la capitalisation des immobilisations,
il y a encore beaucoup a faire. Sans déterminer tout d’abord comment le processus des crédits sera harmonisé a ce
changement comptable, pour le faciliter, le gouvernement pourrait nuire a sa capacité de gérer et de contrdler ces
dépenses et de rendre compte de leurs cofits. En d’autres mots, il n’est pas logique d’obtenir 1’autorisation
législative selon une méthode et de gérer selon une autre méthode.

Un défi apparenté — I’an 2000

3.66 A I’orée de I’an 2000, le gouvernement fait face 2 un autre défi majeur qui pose des risques importants. La
plupart des systémes informatiques et des applications ont des limites qui peuvent les empécher de fonctionner



comme prévu au—dela de I’année 1999. Ce risque existe non seulement pour les systemes comptables, mais pour
toutes les autres applications des gouvernements, voire méme les organisations du monde entier. Nous avons été
informés que le Secrétariat du Conseil du Trésor a lancé des projets pour aborder ce probleme dans les ministeres et
organismes. Le Bureau du vérificateur général étudie également la question et en rendra compte plus tard cette
année. Pour le moment, il suffit de dire que ce défi rend les quatre défis décrits ci—dessus encore plus gigantesques.

Quelles legons avons—nous apprises des autres?

3.67 De par le monde, les organisations font face & certains, voire a tous les défis décrits ci—dessus, auxquels se
voit confronté le gouvernement du Canada. De nombreuses organisations ont apporté des changements a leurs
fonctions comptables pour relever ces défis.

3.68 Dans le cadre de cette étude, nous avons mené des entrevues aupres d’entreprises du secteur privé, de
plusieurs gouvernements provinciaux et de certains gouvernements nationaux. Bien qu’aucune des organisations
que nous avons étudiées ne soient comparables, en taille ou en complexité, avec le gouvernement du Canada, il vaut
néanmoins la peine de considérer leur expérience commune.

3.69 La piece 3.6 présente une syntheése générale de nos entrevues. Dans de nombreux cas, les interviewés ont
décrit les fonctions comptables performantes dans les termes suivants : responsabilité globale, outils et ressources
humaines. En d’autres mots, les chances de succes augmentaient quand une personne investie de la responsabilité
globale était en charge, quand la fonction était dotée des outils technologiques appropriés et de professionnels bien
formés.

Piéce 3.6

Responsabilité globale, outils et ressources humaines : facteurs inhérents a une bonne fonction comptable

RESPONSABILITE GLOBALE

Dans le secteur privé, les organisations sont dotées d’une fonction comptable centrale forte qui a une place précise dans la hiérarchie et
qui est dirigée par un cadre supérieur. Les conseils d’administration, chefs de la direction et comités de gestion se fient sur lui pour les
informer et les conseiller objectivement sur les conséquences financiéres des politiques et des programmes préconisés par les
responsables des opérations. Dans le secteur public, un cadre supérieur est aussi clairement responsable de la fonction comptable, bien
que la responsabilité de préparer le budget appartienne normalement a un autre cadre supérieur.

OUTILS

Des outils de consolidation sont utilisés a peu pres sans interventions manuelles, ce qui permet a I’information financiere annuelle
vérifiée d’étre diffusée moins de trois mois apres la fin de ’exercice. Ces outils de consolidation sont également utilisés pour la
production de I’information financiere trimestrielle et mensuelle selon la méme méthode de comptabilité. Les états financiers trimestriels
peuvent étre soumis a une forme « d’examen » limité par des vérificateurs indépendants et sont publiés au plus tard un mois apres la fin
du trimestre. (Un examen n’est pas « une vérification », car son étendue est plus limitée et la certitude fournie est plus faible — le
vérificateur s’efforce uniquement d’évaluer si I’information est « vraisemblable », ou mérite d’étre crue.) L’ information financiére
mensuelle n’est produite qu’aux fins de I’examen par la direction, habituellement pas pour étre diffusée aupres du public.

RESSOURCES HUMAINES

Les ressources humaines de 1’ensemble de 1’organisation reconnaissent la valeur de la fonction comptable et les avantages de la
comptabilité d’exercice.

Des experts—comptables sont employés au centre et leur role principal est d’effectuer des analyses et d’interpréter 1’ information
comptable. Une formation solide leur est donnée pour leur permettre d’utiliser I’information comptable de cette maniere et de fournir des
conseils éclairés pour la prise de décision. Les autres utilisateurs de 1’information comptable recoivent également des directives afin de
comprendre et d’utiliser I’information adéquatement.



Des experts—comptables exécutent les fonctions comptables au sein des unités organisationnelles (services auxiliaires ou ministeres). Le
cadre supérieur en charge de la comptabilité assure un leadership fonctionnel vigoureux a ses unités, méme si elles peuvent relever
directement du chef de leur organisation.

11 faut assurer une formation solide au personnel comptable des unités organisationnelles, particulierement lorsqu’on apporte un
changement important aux politiques comptables (comme la comptabilité d’exercice). La formation est habituellement donnée sous
I’impulsion de la fonction comptable centrale.

Améliorer les chances de succés du gouvernement

3.70 Nous pensons que la mise en oeuvre des changements importants aux systemes comptables et aux regles
comptables exposés dans le présent chapitre devrait, dans une grande mesure, permettre de moderniser et de
renforcer la fonction de comptabilité centrale du gouvernement. A cet égard, nous encourageons le gouvernement
considérer nos observations et recommandations, lesquelles, a notre avis, devraient améliorer les chances de succes
de cette initiative gouvernementale d’une importance et d’une portée treés grandes.

Analyses de I’information financiere d’ensemble du gouvernement

3.71 Comme nous I’avons dit, le gouvernement doit obtenir plus rapidement de la fonction comptable des
analyses significatives et des conseils fiables. Une bonne fonction comptable peut souvent faire ressortir en cours
d’année des problemes qui doivent €tre corrigés avant de devenir critiques. De plus, elle peut offrir un soutien
inestimable pour la préparation du budget du prochain exercice et la mise a jour des prévisions des résultats
financiers de I’exercice courant. L’exercice budgétaire, effectué normalement a la fin de I’automne et au début de
I’hiver, est sans aucun doute 1’un des événements les plus importants du calendrier du gouvernement. A notre avis,
les prévisions budgétaires des déficits et de la dette doivent étre fondées sur de 1’information crédible et des
analyses émanant de la fonction comptable.

3.72 Le gouvernement devrait renforcer sa capacité d’analyser et d’interpréter de facon continue,
pendant I’année, I’information financiere d’ensemble du gouvernement.

Stratégie de publication des rapports financiers

3.73 Le gouvernement répond a divers besoins législatifs et internationaux en publiant ses trois principaux
rapports financiers : les Comptes publics du Canada annuels, le Rapport financier annuel du gouvernement du
Canada et La revue financiere. Le fait d’inclure 1’opinion du vérificateur général sur les états financiers sommaires
dans les rapports annuels en accroit la crédibilité. La plupart des gouvernements nationaux ne publient pas d’états
financiers d’ensemble assortis d’une opinion indépendante de leurs vérificateurs. Manifestement, le Canada est a
I’avant—garde sur la scéne internationale pour ce type de rapport; cependant, il y a toujours place a I’amélioration.

3.74 Par exemple, nombre des organisations examinées lors de notre étude ne publient pas d’états financiers
mensuels. La norme est de publier des états financiers trimestriels, soit dans un délai prévu par mandat, soit dans un
délai attendu par les utilisateurs des états financiers. Ces états financiers sont établis conformément aux principes
comptables généralement reconnus, et comprennent de I’information sur les actifs et les passifs, les recettes et les
dépenses et les flux de trésorerie, et ils sont souvent produits quelques semaines apres la fin du trimestre. De plus,
les états financiers trimestriels sont parfois soumis a une forme limitée d’examen de la part des vérificateurs
indépendants des organisations.

3.75 La revue financiere présente de 1’information uniquement sur les recettes et les dépenses et sur I’encaisse
et I’encours de la dette, et non sur tous les actifs et les passifs. Cette information mensuelle est souvent difficile a
interpréter, car les recettes et les dépenses ne sont pas réparties uniformément sur 1’exercice. Souvent, les déficits ou



excédents mensuels, particulierement dans les premiers mois de 1’exercice, ne sont pas révélateurs des résultats
éventuels de I’exercice. Qui plus est, il n’existe actuellement aucun moyen de comparer les résultats financiers
intermédiaires au Budget, qui n’est pas ventilé en périodes intermédiaires.

3.76 Enfin, I’information financiere annuelle n’est pas publiée en temps opportun.

3.77  Pour améliorer I’utilité et la crédibilité de ’information, le gouvernement devrait revoir sa stratégie
de diffusion des états financiers au cours de I’exercice.

3.78 L’une des options que le gouvernement pourrait envisager serait de cesser de publier les états financiers
mensuels pour les remplacer par quelques mesures simples et essentielles des résultats financiers, comme 1’encaisse
et I’encours de la dette. Seuls des états financiers trimestriels seraient publiés. Ces états présenteraient les actifs et
les passifs, les recettes et les dépenses ainsi qu’une comparaison des résultats trimestriels au Budget. De plus, le
gouvernement pourrait envisager de soumettre ces états financiers a une forme d’examen par le vérificateur général.

3.79  Pour que I’information soit présentée en temps opportun, les états financiers publiés au cours de
I’exercice devraient I’étre au plus tard un mois apres la fin de la période. Apres la mise en oeuvre intégrale de
la Stratégie d’information financiere, les états financiers vérifiés présentés dans le Rapport financier annuel
du gouvernement du Canada devraient étre publiés au plus tard trois mois apres la fin de I’exercice, et les
Comptes publics du Canada devraient étre déposés au Parlement des que possible par la suite. Le calendrier
de publication des rapports annuels et mensuels devrait étre rendu public a ’avance, de sorte que les
utilisateurs puissent savoir quand s’attendre a obtenir de I’information financiere.

3.80 En résumé, les mesures que 1’on prendra a 1I’égard de ces recommandations et la mise en oeuvre réussie de
la Stratégie d’information financiere devraient garantir la présence de toutes les caractéristiques d’une fonction
comptable performante. Cependant, pour assurer cette mise en oeuvre réussie, nous pensons que le gouvernement
devrait également considérer les observations et recommandations suivantes.

Orientation centrale donnée a la fonction comptable des ministeres et des organismes

3.81 Comme nous I’avons dit, nous avons limité notre examen de la fonction comptable du gouvernement aux
organismes centraux. Cependant, nous sommes conscients que dans les ministeres et les organismes fédéraux, la
comptabilité d’exercice n’est généralement pas utilisée. De plus, la valeur de la comptabilité d’exercice peut ne pas
sembler évidente au personnel des ministeres et des organismes si les ressources accordées par le Parlement ne sont
pas fondées sur la comptabilité d’exercice.

3.82 Selon la Stratégie d’information financiére, la comptabilité d’exercice sera appliquée par les ministeres et
les organismes. La réussite de la consolidation de cette information dans les systémes comptables sommaires du
gouvernement dépendra donc de la crédibilité de I’information soumise par ces organisations auxiliaires.

3.83 La plupart des gouvernements et des entreprises privées avec lesquels nous avons communiqué pendant
notre étude ont souligné que les employés d’une organisation doivent reconnaitre la valeur des réformes
comptables. De plus, ils ont indiqué qu’il fallait prévoir une formation importante, non seulement pour convaincre
les employés de la valeur des réformes, mais aussi pour qu’ils puissent les mettre en oeuvre et les appliquer.

3.84 Le gouvernement devrait évaluer la capacité des services comptables des ministeres et des
organismes a mettre en oeuvre les nouveaux systemes et la comptabilité d’exercice, et devrait leur fournir des
directives fonctionnelles précises, particulierement en période de transition.



3.85 Le chapitre 2 du Rapport décrit les travaux réalisés par notre bureau, de concert avec le Secrétariat du
Conseil du Trésor, pour élaborer un modele de la capacité de gestion financiere — outil qui, une fois au point,
pourra étre utilisé par notre bureau et les ministeres et organismes pour évaluer leur capacité de gestion financiere.
La fonction comptable fait partie intégrante de la gestion financiere et ce modele peut étre utile pour en évaluer la
capacité. Il faut, sans tarder, élaborer un programme de formation sur la valeur et les techniques de la comptabilité
d’exercice dans les ministeres et les organismes, de sorte que tous les intéressés dans I’ensemble de I’administration
fédérale soient préts a appliquer cette nouvelle méthode de comptabilité.

Fusion de la fonction comptable au niveau des organismes centraux

3.86 Nous avons également recu un message clair des cadres que nous avons interviewés, particulierement du
secteur privé, a savoir qu’une personne ayant la responsabilité globale doit diriger la fonction comptable. Dans
d’autres administrations publiques que nous avons visitées, nous avons constaté que la fonction comptable était la
responsabilité d’un cadre supérieur, tandis que la responsabilité de préparer le budget incombait normalement a un
autre cadre supérieur, du ministere des Finances.

3.87 Nous avons aussi constaté que les ressources essentielles de la fonction étaient des personnes et des outils
technologiques adéquats. Particulierement quand la fonction comptable subit des changements fondamentaux,
comme ceux que nous avons décrits pour le gouvernement du Canada, ces concepts de responsabilité globale, de
ressources humaines et d’outils adéquats, qui sont décrits a la piece 3.6, revétent une importance primordiale.

3.88 Au sein du gouvernement du Canada, personne ne s’est vu confier la responsabilité globale de la fonction
comptable. Au niveau politique, le ministre des Finances est évidemment responsable des résultats financiers
communiqués par celle—ci. Cependant, comme nous I’avons dit, trés peu de personnes qui relevent du sous—ministre
des Finances participent a cette fonction.

3.89 Aux termes de la Loi sur la gestion des finances publiques, le ministre des Finances et le président du
Conseil du Trésor sont conjointement responsables de certains éléments de la fonction comptable. Cette loi confere
également au Conseil du Trésor le pouvoir de nommer un cadre, ayant le rang et les pouvoirs d’un administrateur
général au sein d’un ministere, et portant le titre de contrdleur général du Canada. Jusqu’en 1993, il y avait un
contrdleur général du Canada qui, avec le secrétaire du Conseil du Trésor, avait le rang d’administrateur général et
qui relevait du président du Conseil du Trésor. Depuis lors, cependant, les deux fonctions ont été fusionnées en une
seule. Au Secrétariat du Conseil du Trésor également, trés peu de personnes participent a la fonction comptable.

3.90 Enfin, la Loi confie la majeure partie des activités comptables au niveau des organismes centraux au sous—
receveur général du Canada (qui est également le sous—ministre des Travaux publics et des Services
gouvernementaux).

391 Il est manifeste qu’au niveau inférieur au ministre des Finances, personne ne s’est vu confier la
responsabilité globale de la fonction comptable du gouvernement du Canada au niveau des organismes centraux. De
plus, les activités qu’exige la fonction comptable dans les organismes centraux sont réparties entre trois ministeres
qui relevent chacun d’un administrateur général différent. On peut donc s’imaginer qu’a 1’occasion, ces trois
administrateurs généraux auront trois séries de priorités ou de points de vue ou d’intéréts différents pour cette
portion de la fonction comptable qui releve de leur champ de responsabilités. Compte tenu de cette situation,
I’administration fédérale pourrait difficilement posséder maintes des caractéristiques d’une bonne fonction
comptable que nous avons décrites plus tot dans le chapitre.

3.92 Dans le passé, nous avons signalé cette fragmentation de la fonction de comptabilité centrale au Parlement.
Dans notre rapport de 1976, nous avions recommandé que les services responsables de la tenue des registres
comptables du Canada soient fusionnés et qu’ils relevent du controleur général du Canada au Secrétariat du Conseil



du Trésor. Nous avions également souligné que la tAche du contréleur général serait d’étre directement responsable
de tous les systemes d’information financiere congus a des fins gouvernementales et que le gouvernement pourrait
ainsi compter sur quelqu’un pour voir a I’intégrité et a I’exactitude de 1’information financiere qui lui est
communiquée.

3.93 En 1987, lors de la démission du contr6leur général d’alors, nous avions écrit au greffier du Conseil privé
et au secrétaire du Cabinet pour insister sur la nécessité de nommer une personne investie d’une responsabilité
globale. En outre, nous avions demandé que la fonction comptable soit fusionnée et qu’elle incombe a cette
personne. Nous avions soutenu que celle—ci pourrait jouer un rdle de chef de file en veillant a ce que les ministres
ne soient pas induits en erreur, en encourageant et en aidant les agents financiers des ministeres et des organismes a
comprendre I’'importance d’une information compleéte, exacte et actuelle. Selon nous, cette personne pourrait faire
un examen critique de I’information financiere et économique destinée aux ministres pour assurer le respect des
normes relatives a I’intégralité, a I’exactitude et a la fiabilité.

3.94 L’objet de cette étude n’est pas de considérer tous les éléments de la fonction de contrdleur analysés dans
ces rapports précédents. Nous reconnaissons aussi que nos recommandations d’alors avaient été faites dans des
circonstances différentes. Cependant, notre point de vue sur la fonction comptable centrale du gouvernement, en
tant qu’élément de la fonction de contréleur, n’a pas changé, particulierement dans le contexte actuel, ou
d’importants changements sont apportés aux politiques et aux systémes comptables.

3.95 Nous sommes toujours d’avis que le gouvernement devrait fusionner sa fonction comptable centrale.
La nouvelle fonction fusionnée devrait étre détenue par une personne investie de tous les pouvoirs pour
relever les défis importants posés par les changements comptables en cours et pour mettre en oeuvre les
autres recommandations de ce chapitre. La personne devrait avoir les ressources adéquates et étre
clairement comptable et responsable de relever rapidement ces défis.

3.96 La décision de savoir comment et ou fusionner la fonction comptable centrale revient manifestement au
gouvernement et elle supposera certains cofts, certaines interruptions des activités et, selon toute probabilité, des
modifications 1égislatives. Néanmoins, les défis importants auxquels fait face la fonction rendent impératifs, a notre
avis, la fusion et le renforcement de la fonction, selon les recommandations de ce chapitre.

Conclusion

3.97 Les objectifs du chapitre sont d’informer les députés de I’'importance et de la qualité de la fonction
comptable du gouvernement et des défis importants auxquels elle fait face, de cerner les problemes et de faire des
recommandations en vue de I’améliorer.

3.98 Nous espérons que notre chapitre aidera également d’autres lecteurs a mieux comprendre la fonction et
I’importance qu’elle revét. Et nous espérons que nos observations et recommandations aideront le gouvernement a
mettre en oeuvre avec succes sa stratégie d’information financiere et qu’il continuera de jouer un rdle de chef de file
au Canada et a I’étranger en matiere d’information financiere.

Commentaires du gouvernement : Le gouvernement a pris connaissance des constatations et des recommandations
du vérificateur général. Cependant, étant donné les changements profonds qui sont présentement en cours en ce qui
a trait au mode de fonctionnement du gouvernement, aux ressources dont il dispose, et aux défis, risques et
perspectives auxquels il fait face, le Secrétariat du Conseil du Trésor a récemment créé un Groupe de travail
indépendant chargé de la modernisation de la fonction de controleur qui examinera et présentera des
recommandations sur la fonction de controleur dans I’administration fédérale. Le gouvernement étudiera les
recommandations présentées dans ce chapitre ainsi que celles du Groupe de travail indépendant.



A propos de I’étude

Objectifs

Nos objectifs étaient :

e d’informer les députés de I’importance et de la qualité de la fonction comptable du gouvernement et
des défis importants auxquels elle fait face;

e de cerner les problemes et de faire des recommandations en vue d’améliorer la fonction.

Etendue et méthode

Cette étude est fondée sur les principales activités suivantes :
Examen et documentation

e liens avec les vérifications précédentes effectuées par le Bureau du vérificateur général ainsi qu’avec
les observations et opinions publiées tous les ans dans les Comptes publics du Canada

e liens avec la Stratégie d’information financiere
Examen des responsabilités de la fonction comptable du gouvernement —

e  Secrétariat du Conseil du Trésor — Secteur de la gestion des finances et des marchés, Division de la
politique comptable du gouvernement

e Finances — Direction des politiques économiques et fiscales, Division de la politique fiscale

e Receveur général a Travaux publics et Services gouvernementaux Canada — Direction générale du
service opérationnel au gouvernement, Secteur de la comptabilité centrale et des rapports

e Les ministeres et les organismes fédéraux et les sociétés d’Etat (uniquement aux niveaux nécessaires
pour comprendre les liens entre eux et les responsabilités mentionnées ci—dessus)

Compréhension et documentation du cadre d’une fonction comptable dans le secteur public —
e Description du processus comptable et des principaux produits

e Roles et responsabilités des autres entités connexes, y compris : le Bureau du vérificateur général, le
Parlement, le Conseil sur la comptabilité et la vérification dans le secteur public de I'Institut Canadien
des Comptables Agréés



Les travaux exécutés comprennent une étude des publications ainsi que des entrevues menées aupres de
cadres des organisations suivantes —

e  Ministere des Finances

e  Secrétariat du Conseil du Trésor

e Receveur général & Travaux publics et Services gouvernementaux
e  Entreprises privées

e Autres gouvernements nationaux

e  Administrations provinciales

Au cours de nos entrevues aupres de cadres de grandes entreprises privées, d’autres gouvernements
nationaux et des administrations provinciales, nous avons cherché a apprendre comment ces organisations
exécutaient leurs activités de comptabilité et d’information financiere, comment elles relevaient des défis
semblables a ceux auxquels fait face le gouvernement du Canada et quelles legons elles ont apprises en
relevant ces défis.

Equipe chargée de I’'étude

Martine Carrier
Cheryl Munro
Martin Ruben

Pour obtenir de I’information, veuillez communiquer avec le vérificateur responsable, M. John Hodgins.
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Le controle des mouvements transfrontaliers des
déchets dangereux
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Le controle des mouvements transfrontaliers des
déchets dangereux

Le commissaire a l’environnement et au développement durable : Brian Emmett
Vérificateurs responsables : Dan Rubenstein et Wayne Cluskey

Points saillants

4.1 L’objectif premier de cette vérification est de déterminer si Environnement Canada, de concert avec
d’autres ministéres fédéraux et les provinces, a établi un régime complet et efficace pour contrdler les mouvements
transfrontaliers des déchets dangereux, conformément aux engagements internationaux du Canada.

4.2 Environnement Canada a bien amorcé 1’établissement d’un régime efficace et complet de contréle des
mouvements transfrontaliers des déchets dangereux, mais des lacunes importantes persistent. Par exemple,
Environnement Canada n’a pas encore établi la capacité nécessaire a la prévention proactive des expéditions
illégales de déchets dangereux. A la frontiére, peu de mesures sont prises pour déceler le trafic illicite de déchets
dangereux.

4.3 Le Canada a I’obligation, en vertu d’accords internationaux qu’il a signés, de contréler les exportations et
les importations de déchets dangereux. La Direction générale des services frontaliers des douanes de Revenu
Canada possede bien une infrastructure permettant le contréle des importations de fagon continue, mais son
organisation opérationnelle ne permet pas un contréle matériel de chacune des expéditions exportées.

4.4 11 existe de réelles incitations monétaires au trafic illicite, par exemple : le colt de traitement de la charge
d’un camion de déchets licites va de 300 $ a 1 200 $ la tonne métrique.

4.5 Le taux de détection du trafic illicite des déchets dangereux a la frontiére est faible : il se fait peu
d’inspections et d’essais efficaces sur les échantillons des importations et des exportations qui risquent d’étre
illégales. Qui plus est, le taux de détection des expéditions illicites de déchets dangereux est encore plus faible dans
les ports maritimes et les cours de triage ferroviaires.

4.6 Dans un domaine comme le contréle des mouvements transfrontaliers des déchets dangereux, la chaine
n’est jamais plus forte que son chainon le plus faible. A notre avis, vu les lacunes importantes dans les domaines de
la prévention, de la détection et de 1’exécution ainsi que le nombre limité d’installations permettant le controle
matériel des exportations de déchets dangereux, le Canada n’est pas en mesure de savoir jusqu’ou il respecte ses
obligations internationales en matiere de prévention du trafic illicite a la frontiére.



Introduction

Le Canada est un gros producteur de déchets dangereux

4.7 Il n’y a pas d’affaires sans production de déchets dangereux. A la base d’une bonne partie du niveau de
vie actuel du monde industrialisé se trouve un ensemble de produits de consommation d’origine chimique qui sont
considérés comme essentiels. La fabrication de milliers de ces produits engendre des déchets dangereux malgré
I’application de programmes de réduction et de recyclage dans les usines. Ces déchets posent un défi formidable :
comment peut—on les recycler et les éliminer de fagon sécuritaire, avec le moins de risques possible pour
I’environnement et la santé humaine. L’industrie de la gestion des déchets est bien établie au Canada et sa
contribution a I’économie canadienne est importante. Les membres de cette industrie font des efforts considérables
pour respecter les régles et les réglements relatifs aux mouvements transfrontaliers des déchets dangereux.

4.8 Environnement Canada évalue a 5,9 millions de tonnes les déchets dangereux produits au Canada chaque
année et a 3,2 millions de tonnes ceux expédiés a des centres spécialisés de traitement, de recyclage et
d’élimination. En 1995, le Canada a importé 383 134 tonnes de déchets dangereux, dont plus de 70 p. 100 étaient
destinés a étre recyclés. La méme année, le Canada a aussi exporté 225 989 tonnes de déchets dangereux, dont plus
de 55 p. 100 étaient destinés a étre recyclés. Ce sont les provinces du Québec, de 1’Ontario et de la Colombie—
Britannique qui exportent et importent les plus forts volumes de déchets dangereux.

4.9 Risques pour la santé, la sécurité et ’environnement. Les déchets industriels dangereux types incluent
les solutions et les résidus de métaux lourds; les boues et les résidus inorganiques; les solvants et les solutions
inorganiques; les résidus de nettoyage; les huiles et graisses; les peintures et les résidus organiques; ainsi que les
pesticides et les herbicides usés.

4.10 Une mauvaise élimination des déchets dangereux pourrait mettre en danger la qualité de I’environnement
canadien et, en définitive, la santé des Canadiens, en plus d’entrainer des coits dans le futur. Il peut y avoir des
effets négatifs sur I’environnement et la santé dans le pays qui regoit les déchets dangereux lorsque ceux—ci ne
subissent pas un traitement adéquat. Il peut sembler cotiteux de payer 300 $ pour I’expédition d’un baril de déchets
dangereux destinés a étre incinérés; toutefois, par exemple, un litre d’essence contaminée suffit pour rendre
impotable un million de litres d’eau. Qui plus est, les produits des déchets traités inadéquatement peuvent revenir au
Canada par ’air, par ’eau ou par la chaine alimentaire.

Reconnaissance mondiale de la nécessité de controler la circulation transfrontaliére

4.11 Les déchets dangereux sont un probléme international. Il sont comme les gaz qui sont attirés vers les zones
de basse pression. IIs continueront de passer des territoires ou la réglementation est stricte a ceux ou elle est plus
tolérante. Voila pourquoi les mouvements transfrontaliers et 1’élimination des déchets dangereux ont commencé a
soulever davantage d’inquiétudes a I’échelle mondiale a la fin des années 70 et au début des années 80. Les
principales craintes portaient sur I’exportation des déchets a partir des nations industrialisées vers les pays en
développement pour y étre éliminés a peu de frais dans des installations inadéquates. Au cours des années 80, la
communauté internationale a commencé a élaborer des accords mondiaux avec trois grands objectifs :

e  ¢tablir des contrdles sur les mouvements transfrontaliers de déchets dangereux (I’objet de la présente
vérification);

e favoriser une réduction maximum des déchets;



e favoriser une gestion écologique des déchets dangereux.

Obligations du Canada aux termes d’accords internationaux

4.12 Le gouvernement du Canada a indiqué qu’il croit que I’exportation et I’importation non contrdlées de
déchets dangereux poseraient un probléme pour la santé humaine et I’environnement. Trois accords internationaux
définissent les principales obligations internationales du Canada en matiére de contrdle des mouvements
transfrontaliers des déchets dangereux.

4.13 Accord entre le Canada et les Etats—Unis concernant les déplacements transfrontaliers de déchets
dangereux. Les Etats—Unis sont le partenaire le plus important du Canada en matiere d’exportation et d’importation
de déchets dangereux. Par conséquent, en 1986, le Canada a signé un accord bilatéral avec les Etats—Unis pour régir

les mouvements transfrontaliers entre les deux pays. Certains des détails de cet accord sont fournis a la piece 4.1.
C’¢était 1a une étape logique pour permettre au Canada d’appliquer I’expérience qu’il a au niveau transfrontalier de
méme que son expérience dans le cadre de I’OCDE a la communauté internationale en général.

Picce 4.1

Obligations internationales clés du Canada —
Accord bilatéral Canada-E.—U. et décisions de ’OCDE

Accord

Extraits : Obligations précises de contréle des
mouvements transfrontaliers des déchets dangereux

Accord entre le Canada et les
Etats—Unis concernant les
déplacements transfrontaliers de
déchets dangereux

Le pays exportateur doit avertir le pays importateur des expéditions de
déchets dangereux prévues.

Le pays importateur a 30 jours pour consentir, consentir sous condition ou
s’objecter. En I’absence d’une réponse dans les 30 jours, le consentement
est présume.

L’expédition de déchets nécessite un manifeste.

L’exportateur doit assurer la rentrée des exportations si elles sont
renvoyées par le pays importateur.

Les parties doivent s’assurer que les lois et réglements en vigueur dans
leurs pays en matiere de transport, de stockage, de traitement et
d’élimination des expéditions transfrontaliéres de déchets dangereux sont
appliqués.

Décisions du Conseil concernant
le contrdle des mouvements
transfrontiéres de déchets destinés
a des opérations de récupération
C(83) 180(finales); C(86)
64(finales); C(88) 90(finales);
178(finales); et C(92)39

Organisation pour la coopération
et le développement économiques
(OCDE)

Les installations utilisées pour la récupération des déchets doivent étre
autorisées par la loi nationale qui s’applique.

Les déplacements transfrontaliers doivent respecter les accords
internationaux pertinents sur le transport.

L’acheminement via un pays non membre doit étre assujetti aux lois et aux
réglements internationaux et nationaux qui s’appliquent.

Un systéme a trois paliers (vert, jaune, rouge) a été établi pour le contrdle
des déchets destinés a étre récupérés (c.—a—d., recyclables) :

- palier vert : contr6les commerciaux normaux uniquement; déchets non
dangereux.




- palier jaune : contrat écrit valide, qui commence chez la personne ayant
fait la notification et se termine a I’installation de récupération; qui
inclut des garanties financiéres pour le recyclage ou 1’élimination d’une
autre fagon ainsi que la notification requise pour la réexportation;
consentement tacite; déchets dangereux qui posent un risque modéré.

- palier rouge : mémes controles qu’au palier jaune, sauf qu’un
consentement préalable écrit doit avoir été regu du pays importateur et
de tout autre pays de transit avant que le déplacement n’ait lieu;
déchets dangereux qui posent un risque ¢levé.

4.14 Convention de Bale. La Convention de Bdle sur le contréle des mouvements transfrontiéres de déchets
dangereux et de leur élimination a été ratifiée par le Canada le 28 aotit 1992. La Convention de Bale est le seul
accord mondial visant spécifiquement les mouvements de déchets dangereux. Les contrdles établis par la
Convention de Béle visent :

e 3 empécher le transfert des risques environnementaux a des territoires qui n’ont pas la capacité de les gérer
de facon écologique;

e apermettre I’exportation de déchets dangereux a la condition qu’elle soit gérée de fagon écologique.

4.15 Le régime de contréle établi par la Convention de Béle répond a ces deux objectifs, car il fait intervenir une
procédure de notification par « consentement aprés information préalable ». La piéce 4.2 décrit de fagon plus
détaillée certaines des obligations clés liées au consentement aprés information préalable. Depuis I’entrée en vigueur
de la Convention de Bale en mai 1992, les parties signataires ont tenu trois conférences : en décembre 1992, en mars
1994 et en septembre 1995. La Convention comme telle est un accord relativement nouveau, et les parties sont en
voie de développer de nouveaux outils qui permettront d’atteindre les objectifs de la Convention.

Piece 4.2

Obligations internationales clés du Canada — Convention de Béle

Accord Extraits : Obligations spécifiques visant a contréler
les déplacements transfrontiéres des déchets dangereux

e [l estinterdit aux parties d’exporter des déchets dangereux vers : les
régions antarctiques; les pays qui ne sont pas liés par la Convention (sauf
ou Darticle 11 de I’accord s’applique); les Etats qui interdisent toute
importation de déchets dangereux; les Etats qui, selon les pays
exportateurs, ne géreront pas les déchets d’une fagon écologique;
finalement, les Etats qui ne consentent pas a recevoir les déchets.

Convention de Bale sur le controle
des mouvements transfrontiéres de
déchets dangereux et de leur
élimination

e Le pays exportateur est responsable de s’assurer que les déchets
dangereux exportés sont gérés d’une fagon écologique.

e Le pays exportateur doit avertir le pays importateur des expéditions de
déchets dangereux projetées; procédure du consentement apres
information préalable (CIP).

e L’expédition ne peut avoir lieu a moins d’un consentement écrit du pays
importateur.

e L’expédition de déchets nécessite un manifeste.




e I faut qu’un contrat soit passé entre 1’exportateur et I’importateur.

e Chaque expédition doit étre emballée, étiquetée et transportée en
conformité avec les régles et les normes internationales généralement
acceptées et reconnues.

e L’exportateur doit assurer la rentrée des exportations si elles sont
renvoyées par le pays importateur.

e Et’exportateur et I’Etat exportateur doivent étre informés de la réception
et de I’élimination ultime des déchets.

e Chaque partie doit adopter une législation nationale visant a prévenir et a
punir le trafic illicite de déchets dangereux.

e Chaque partie prendra des mesures juridiques, administratives et autres
appropriées pour la mise en oeuvre et I’application des dispositions de la
Convention, y compris des mesures visant & prévenir et a punir tout écart
a la Convention.

e  Les parties peuvent conclure des accords ou des arrangements bilatéraux,
multilatéraux ou régionaux touchant les mouvements transfrontieres de
déchets dangereux ou d’autres déchets a condition que de tels accords ou
arrangements ne dérogent pas a la gestion écologique et rationnelle des
déchets dangereux prescrite dans la Convention.

4.16 En septembre 1995, a une réunion des parties signataires de la Convention de Béle, une décision a été prise
en vue de modifier cette convention. La modification prévoit interdire immédiatement 1’exportation, pour fins
d’élimination, de déchets dangereux a partir des pays industrialisés vers les pays en développement et d’éliminer
progressivement d’ici la fin de 1997, moment ou elle sera complétement interdite, I’exportation de déchets
dangereux, pour fins de recyclage, a partir des pays industrialisés vers les pays en développement. Bien que le
Canada ne se soit pas opposé a cette interdiction, il a indiqué qu’il n’envisage pas de ratifier cette modification
jusqu’a ce que soient terminés les travaux visant a clarifier la définition des déchets dangereux.

4.17 L’interdiction prévue par la Convention de Bale a aussi relancé la discussion sur le rapport entre les
obligations du Canada aux termes de la Convention de Bale et ses obligations commerciales, une question qui
demeure depuis les débuts de la Convention. La Convention de Bale est I’un des principaux accords multilatéraux
en matiére d’environnement (AME) a soulever, croit—on, des questions de cohérence avec certaines régles prévues
par ’Accord général sur les tarifs douaniers et le commerce (GATT) et par I’Organisation mondiale du commerce
(OMC). La relation entre les mesures commerciales prévues par les accords multilatéraux en matiére
d’environnement et les régles de commerce de I’OMC a été scrutée par le Comité sur le commerce et
I’environnement de I’OMC et fait actuellement 1’objet de discussions.

4.18 Décision de ’OCDE. Une décision prise par le Conseil de I’OCDE en date du 30 mars 1992 s’applique
aux mouvements transfrontaliers des déchets destinés a des opérations de récupération dans les pays de ’OCDE.
Elle établit, comme I’illustre la piéce 4.1, une classification a trois paliers et un systéme de controle basé sur des

critéres de risque.

4.19 Ces grands accords internationaux en matiére d’environnement que le Canada a signés lui conférent
I’obligation de contréler I’importation et 1’exportation des déchets dangereux, que ce soit pour fins de recyclage ou
d’élimination.

4.20 Réglementation nationale. Les déchets dangereux sont régis de diverses fagons au Canada. Les provinces
sont responsables de la réglementation de la production, du traitement et de I’¢limination de tous les déchets
produits & I’intérieur de leurs fronticres. La circulation interprovinciale et internationale des déchets dangereux est
régie par le gouvernement fédéral, alors que le mouvement des déchets dangereux a I’intérieur des provinces I’est au




niveau provincial, aux termes du Reéglement sur le transport des marchandises dangereuses. Chaque province et
chaque territoire régissent aussi la gestion des déchets de toutes sortes, y compris les déchets dangereux.

4.21 Controles internationaux. Le gouvernement fédéral réglemente I’importation et I’exportation des déchets
dangereux. En novembre 1992, il a promulgué le Reglement sur I’exportation et I'importation des déchets
dangereux (REIDD) aux termes de la Loi canadienne sur la protection de I’environnement. Ce réglement controle
I’exportation et I’importation de déchets dangereux conformément a la Convention de Béle, a la Décision du
Conseil de I’OCDE sur les mouvements transfrontaliers des déchets destinés a des opérations de récupération, et a
I’ Accord entre le Canada et les Etats—Unis. Le Canada a choisi de renforcer son régime de réglementation en
incluant dans ce réglement certaines particularités non mentionnées spécifiquement dans ces accords internationaux,
par exemple : obligation d’avoir des assurances, notification d’importation et collecte des manifestes a la frontiére.

4.22 Les obligations internationales du Canada ont joué un réle important dans la forme de son régime l1égislatif
et politique pour le contrdle des mouvements transfrontaliers des déchets dangereux. Pour que les principaux
accords internationaux signés par le Canada soient appliqués efficacement, il faut, a notre avis, un régime de
réglementation bien congu, facile & comprendre et & appliquer; une promotion efficace de la conformité; des
pratiques d’application efficaces; finalement, un partenariat solide entre les organismes et les pays.

Objet de la vérification

4.23 Comme on le verra de fagon plus détaillée a la fin du présent chapitre, a la section A propos de la
vérification, cette vérification fait partic d’une série portant sur la réduction maximum des déchets et les activités
du gouvernement fédéral en matiére de gestion des risques environnementaux posé€s par les déchets dangereux.

4.24 L’objet de la vérification était le principal élément du régime fédéral de réglementation des mouvements
transfrontaliers des déchets dangereux, soit le Réglement sur [’exportation et 'importation des déchets dangereux .
La vérification excluait le régime national de réglementation pour le contrdle des déchets dangereux ainsi que tous
les domaines de compétence provinciale en matiére de gestion des déchets de toutes sortes, y compris les déchets
dangereux. Les vérifications futures porteront sur la promotion de la conformité et I’application d’autres réglements
en vertu de la législation fédérale en mati¢re d’environnement — par exemple, la Loi canadienne sur la protection
de I’environnement et la Loi sur les péches.

4.25 Cette vérification avait pour objet premier de déterminer si Environnement Canada, de concert avec
d’autres ministéres fédéraux et les provinces, avait mis sur pied un régime efficace et complet de contréle des
mouvements transfrontaliers des déchets dangereux — régime qui soit cohérent avec les engagements
internationaux du Canada en mati¢re d’environnement et avec son obligation d’assurer une gestion écologique et
efficace de ces déchets.

Observations et recommandations

Meilleures pratiques pour la promotion de la conformité et une application efficace
de la loi

4.26 Dans le cadre de nos travaux de vérification, nous avons étudi¢ les meilleures pratiques de contrdle des
mouvements transfrontaliers des déchets dangereux. Nous avons effectué des entrevues détaillées, tant au Canada
qu’aux Etats—Unis, au cours desquelles nous avons fait des études sur les opérations policiéres conjointes. Le
modele qui a émergé de toutes nos recherches et entrevues est illustré a la piéce 4.3 et est décrit dans la série
d’observations initiales qui suit. Nous avons utilisé ce cadre modele comme schéma pour signaler nos observations.



Ce cadre sert a appliquer la procédure de consentement aprés information préalable et a suivre les expéditions de
déchets dangereux, comme 1’exigent les accords internationaux que le Canada a signés, dans le but de promouvoir
leur conformité et de décourager les expéditions illicites. Un théme commun a toutes nos entrevues sur les
meilleures pratiques était la nécessité d’un cadre pour s’occuper du trafic illicite.

Le défi du controle du trafic illicite

4.27 Les termes « application » et « conformité » sont employés maintes fois dans ce chapitre. Il est donc utile
de préciser le sens qu’on leur donne. La conformité est le degré de respect de la loi. Elle est assurée par deux types
d’activité : la promotion et I’application de la loi. Les mesures visant & promouvoir la conformité incluent la
communication et la publication de I’information, la consultation des parties touchées par une loi, 1’assistance
technique et le développement technologique. Voici certaines des mesures d’application :

e [’inspection et le contrdle pour vérifier la conformité;
e les enquétes sur les infractions;

e des mesures visant a assurer la conformité sans avoir recours a des mesures juridiques officielles, comme
des directives données par des inspecteurs, 1’émission de contraventions et des ordonnances ministérielles;

e des mesures visant a assurer la conformité par des poursuites en justice (p. ex., injonctions, poursuites,
ordonnances judiciaires apres déclaration de culpabilité et poursuites civiles pour récupérer les cofits).

4.28 Pour les besoins de cette vérification, nous avons fait une distinction entre le trafic illicite et la non—
conformité administrative, qui est elle aussi illégale. Le trafic illicite est essentiellement un crime environnemental
grave, susceptible d’avoir des répercussions dangereuses, y compris menacer la santé humaine. La non—conformité
administrative peut étre due a une erreur, a I’ignorance ou a des infractions techniques relativement mineures.

4.29 Il se peut qu’une personne ait I’intention criminelle de se débarrasser illégalement de déchets dangereux au
Canada, aux Etats—Unis ou ailleurs, pour éviter de payer les frais d’élimination et réaliser des profits importants. La
Convention de Bale oblige chaque partie a prendre les mesures juridiques, administratives ou autres appropriées
pour mettre en oeuvre et appliquer les dispositions de la Convention, y compris des mesures pour empécher et punir
les conduites qui contreviennent a la Convention. La Convention de Bale définit le trafic illicite comme tout
déplacement transfrontalier de déchets dangereux ou autres :

sans notification de tous les Etats concernés;

e sans consentement de tous les Etats concernés;
e avec consentement obtenu des Etats par falsification, fausse déclaration ou fraude;
e sans conformité matérielle avec les documents;

e entrainant une élimination délibérée (par exemple, déversement) de déchets dangereux ou d’autres déchets
en contravention des dispositions de la Convention de Bale et des principes généraux du droit international.

4.30 Trafic illicite : fausse déclaration délibérée. L’expéditeur qui, délibérément, fait de fausses déclarations
enfreint la loi. Il peut s’agir d’une description trompeuse délibérée quant a la charge réelle (les documents
n’indiquent pas le contenu réel de 1’expédition) ou d’une fausse orientation délibérée (fausse description du
traitement que subiront les matiéres ou de leur lieu d’¢limination finale). Il pourrait, par exemple, y avoir



description trompeuse si le manifeste d’expédition indique que la charge est du matériau de construction, alors qu’il
s’agit de ferraille ayant une forte teneur en plomb, ce qui constitue un déchet dangereux. Il pourrait y avoir fausse
orientation si un expéditeur prétend que son chargement est acheminé a une installation de traitement agréée, alors
qu’il est ultimement déchargé le long de la route ou expédié, via le Canada ou les Etats—Unis, & un pays du Tiers
monde non spécifié¢. Environnement Canada ne peut confirmer la destination finale a moins de recevoir la
documentation requise. Le fait de ne pas avoir regu cette documentation pourrait laisser croire a une fausse
orientation.

4.31 Il y a aussi des expéditeurs qui ne tiennent aucunement compte des réglements et qui ne remplissent aucun
des documents requis.

4.32 Nous avons examiné trois études majeures portant sur le probléme du trafic illicite de déchets dangereux.
Un rapport en particulier nous a révélé que la Direction générale des services frontaliers des douanes de Revenu
Canada connait la gravité potentielle du probléme. Dans un rapport de 1994 préparé par la Division des services du
renseignement de la Direction de I’exécution de Revenu Canada, les auteurs ont conclu que :

e «une grande quantité de déchets dangereux illégaux traversent la frontiére canadienne;
e les déchets dangereux illicites sont difficiles a déceler a la frontiére;

e il aété prouvé que le crime organisé fait partie de I’industrie de la gestion et de 1’élimination des déchets
aux Etats—Unis;

¢ les mouvements transfrontaliers illicites de déchets dangereux augmenteront. »

4.33 Les risques d’étre pris sont faibles. Nous avons observé qu’il y a vraiment incitation au trafic illicite de
déchets. Des sommes considérables d’argent peuvent étre gagnées, les risques de détection sont faibles et ceux de se
voir administrer des sanctions administratives, civiles ou criminelles le sont encore plus. L’élimination légale d’une
charge de déchets dangereux, dont le poids typique est de 22 tonnes, peut facilement cotiter jusqu’a 10 000 $. A ce
colt viennent s’ajouter des frais de courtage et d’assurance—responsabilité; de plus, il faut de 35 a 40 jours d’attente
pour remplir les documents requis. Les expéditions illicites ne demandent pas de documentation et n’entrainent pas
de frais de recyclage ou d’élimination, que les déchets soient éliminés au Canada ou ailleurs. Il y a peu de risques
d’étre pris, vu le volume du trafic a la frontiére et la variété des substances qui constituent des déchets
potentiellement dangereux. Méme prises, les personnes en infraction au Réglement sur [’exportation et
l"importation des déchets dangereux n’ont pas eu a subir de trop fortes pénalités.

Cadre modéle en matiére de conformité et d’application de la loi

4.34 Promotion de la conformité et émission des permis. Comme !’illustre la piéce 4.3, la conception du
cadre modele pour I’application de la loi et la conformité comporte quatre composantes nationales clés. La
promotion de la conformité, qui ferait intervenir la diffusion de I’information aux clients (p. ex., les expéditeurs ou
les producteurs de déchets dangereux) et la réponse aux demandes du grand public et des clients. L’émission des
permis, qui consisterait principalement a examiner les demandes d’exportation et d’importation, a émettre des lettres
de consentement et a revoir les documents finals, et I’achévement des déplacements. La promotion de la conformité
et I’émission des permis seraient la responsabilité d’Environnement Canada.

4.35 Détection du trafic illicite a la frontiére. La troisiéme composante serait la détection du trafic illicite a la
frontiere, qui reléverait de la Direction générale des services frontaliers des douanes de Revenu Canada et des
agents régionaux d’Environnement Canada chargés de 1’application de la loi. Comme I’illustre la pi¢ce 4.3, les
agents des douanes constitueraient la premiére ligne de défense. Idéalement, les employés de la Direction générale



des services frontaliers des douanes exerceraient une vigilance continue, cherchant a déceler les expéditions illicites
de déchets dangereux. Si jamais ils soupgonnaient se trouver en présence d’une telle expédition, ils contacteraient
les agents d’Environnement Canada qui, eux, auraient les compétences requises pour inspecter le chargement en
toute sécurité et prélever les échantillons appropriés. Pour que cette fagon de procéder soit efficace, Environnement
Canada assurerait, en tant qu’organisme responsable, la formation nécessaire pour sensibiliser les agents des
douanes aux questions relatives aux déchets dangereux. En outre, Environnement Canada fournirait aux agents des
douanes une liste d’éléments précis a relever et des renseignements secrets sur la fagon de reconnaitre les
expéditions de déchets dangereux ainsi que sur les personnes a contacter.

4.36 Prévention et détection proactives. Théoriquement, une composante importante de ce régime de
réglementation serait la prévention et la détection proactives. L’efficacité globale du systéme d’application de la loi
serait ainsi améliorée, a la fois par un plus grand nombre d’interceptions et 1’expectative d’un plus grand risque de
détection a la frontiere. L objectif d’une telle approche serait de repérer des situations a risque ¢élevé, qui pourraient
étre ciblées par des mesures d’exécution spécifiques. Elles feraient généralement 1’objet d’opérations policiéres
faisant intervenir deux divisions d’Environnement Canada, soit la Division des mouvements transfrontiéres et la
Direction de I’application de la loi, la Direction générale des services frontaliers des douanes, la GRC et les
provinces, ainsi que les services américains correspondants. Pour une application efficace de la loi, il faudrait
qu’Environnement Canada interagisse avec d’autres organismes, mette au point des mesures d’exécution et les
coordonne en connaissant bien les travaux des divers organismes canadiens et internationaux axés sur le trafic des
déchets dangereux. Cela comporterait un échange continu d’information.

4.37 Poursuites. L’objectif ultime visé est la conformité, mais 1’application de la loi et les poursuites sont des
moyens d’y parvenir.

4.38 Application de la loi au niveau international. La derniére composante du processus, I’application de la
loi au niveau international, ferait appel a des activités de liaison entre les responsables canadiens de la
réglementation et de I’exécution ainsi que d’autres organismes de la communauté internationale chargés des
mesures d’exécution.

4.39 Le reste de nos observations fait une comparaison entre les pratiques actuelles et le cadre de réglementation
fédérale idéal déja décrit et illustré a la piece 4.3.

Environnement Canada fait des efforts pour promouvoir la conformité

4.40 Promotion de la conformité. Le Réglement sur [’exportation et ['importation des déchets dangereux a été
promulgué en novembre 1992. Pendant les deux premiéres années de son application, le Ministére a élaboré et
utilisé divers outils pour sensibiliser la communauté visée aux exigences de ce réglement. Apres cette campagne de
sensibilisation, en se basant sur le nombre de notifications et de manifestes regus, le Ministére a entrepris de
reprendre complétement la conception de son systéme de dépistage informatisé. Environnement Canada nous a
informés que I’infrastructure appropriée est maintenant en place et que le Ministére pourra utiliser I’information
fournie pour donner du mordant a son programme d’application de la loi en matiére de déchets dangereux.

4.41 La Division des mouvements transfrontiéres d’Environnement Canada a produit plusieurs publications
visant la formation du personnel, entre autres des guides de I’'usager et des bulletins. La Division a terminé
récemment une évaluation de la satisfaction de ses clients; les résultats obtenus ont été positifs. D’aprés notre
examen des documents qui nous ont été fournis et les entrevues que nous avons réalisées a I’administration centrale,
dans les régions et aupres de certains expéditeurs, nous avons conclu que la promotion de la conformité a été bien
faite durant la mise en oeuvre initiale du Réglement. Voici certains des efforts soutenus en vue de promouvoir la
conformité : élaboration, publication et distribution de guides destinés a I’industrie visée, et réponse quotidienne aux
demandes concernant la fagon de se conformer aux réglements.



Craintes relatives aux taux de conformité

4.42 Emission des permis. Comme nous ’avons décrit a la piéce 4.3, I’émission des permis comprendrait une
étape de gestion des écritures et des approbations requises par le Reglement sur [’exportation et ['importation des
déchets dangereux.

4.43 La Division des mouvements transfrontiéres d’Environnement Canada traite toute I’information présentée
par les exportateurs, les importateurs et les transporteurs de déchets dangereux, conformément au Réglement.
L’émission des permis est axée sur les systémes décrits dans 1’encadré intitulé « Systémes de notification et de
manifestes », qui se trouve au bas de cette page. Chaque année, la Division traite environ 5 500 avis d’importation,
d’exportation et d’acheminement de déchets dangereux ainsi que quelque 75 000 manifestes pour suivre environ 25
000 expéditions. Ce processus inclut une comparaison des renseignements présentés et des exigences
réglementaires; 1’exploitation des systémes informatisés de notification et de manifestes; finalement, une
coopération étroite avec les autorités compétentes des provinces et des autres pays, de fagcon a obtenir le
consentement nécessaire a I’expédition de déchets dangereux et de mati¢res dangereuses recyclables.

4.44 Nous avons conclu que la mécanique du processus avait été mise en place et en oeuvre, mais I’examen du
taux de conformité a certaines des dispositions réglementaires a quand méme soulevé certaines craintes, a savoir : le
taux relativement bas de respect des exigences relatives aux manifestes et aux certificats d’élimination ou de
recyclage, comme il a été mentionné dans un rapport de conformité interne couvrant la période allant de novembre
1992 a décembre 1994.

4.45 Faible taux de conformité. Des secteurs a faible taux de conformité ont été signalés tant pour les
exportations que pour les importations, en particulier en ce qui a trait aux prescriptions réglementaires concernant
les manifestes (taux de conformité de 28 p. 100 pour les exportations et de 53 p. 100 pour les importations) et les
certificats d’¢élimination ou de recyclage (taux de conformité de 67 p. 100 pour les exportations et de 62 p. 100 pour
les importations). Les exigences relatives aux manifestes comprennent la présentation des diverses copies des
documents. Dans bien des cas, Environnement Canada a regu soit la copie de I’expéditeur, soit la copie du
consignataire, mais pas les deux. De plus, le fait que des copies du manifeste doivent étre retournées par les
personnes d’un autre pays rend plus difficile I’obtention de certains documents, en particulier en provenance des
pays ou les matic¢res ne sont pas réglementées. Comme nous 1’avons noté, la conformité aux exigences du manifeste
est quelque peu supérieure pour les importations que pour les exportations. Les exportateurs qui expédient de petites
quantités, a 1’occasion, ont moins de chance de connaitre leurs obligations et de s’y conformer que les importateurs
canadiens qui sont en majorité de grosses compagnies et qui expédient des volumes plus importants.

Les systemes de notification et de manifestes

Tous les mouvements transfrontaliers de déchets dangereux sont régis par le Reglement sur I’exportation et l'importation des déchets
dangereux, qui prévoit qu’un avis de projet d’exportation, d’importation ou d’acheminement doit étre présenté a Environnement Canada
avant que I’expédition n’ait lieu. Ce processus de notification permet au pays récepteur ou a la province réceptrice de vérifier la
destination des déchets dangereux et de fournir son consentement a Environnement Canada avant toute expédition. Chaque avis est
valide pour une période allant jusqu’a un an et peut couvrir un certain nombre d’expéditions durant cette période.

Une fois qu’un avis a été approuvé, chaque expédition doit étre accompagnée d’un manifeste canadien relatif aux déchets, ou sont décrits
les déchets dangereux contenus dans un véhicule ou un navire, ainsi que d’une copie de I’avis et de la lettre de confirmation émise par
Environnement Canada. Une copie du manifeste est expédiée a Environnement Canada par le « producteur » des déchets lorsque
I’expédition quitte ses installations; une copie doit étre laissée aux Douanes, au passage de la frontiére canadienne. Cette copie doit étre
envoyée a Environnement Canada. Une troisieme copie doit étre expédiée a Environnement Canada par le « destinataire » des déchets
dangereux. De plus, apres 1’élimination ou le recyclage des déchets dangereux, un certificat d’élimination ou de recyclage doit étre
expédié a Environnement Canada pour confirmer que I’opération est complétée.

4.46 Importance relative des faibles taux de conformité. Les faibles taux de conformité signifient
qu’Environnement Canada ne peut étre stir que les déchets dangereux sont parvenus a leur destination finale ou ont



été éliminés ou recyclés convenablement. Certaines expéditions pourraient avoir été expédiées illicitement outre—
mer, dans des pays en développement qui n’ont pas la capacité de les gérer d’une fagon écologique.

4.47 La Division des mouvements transfronticres a signalé que des efforts ont été faits récemment en ce qui a
trait aux manifestes d’exportation et que les taux de conformité ont augmenté durant la période allant de juillet a
novembre 1996. Cependant, durant la méme période, les taux de conformité ont baissé de fagon significative pour
les manifestes d’importation. A notre avis, il faudrait faire des recherches sur les fluctuations des taux de conformité
afin d’en déterminer la cause. La Division est consciente de la faiblesse des taux de conformité, mais elle a signalé
qu’elle n’a peut—étre pas actuellement la capacité nécessaire pour améliorer certains de ces taux de conformité. A
notre avis, la Division doit analyser davantage les causes profondes et la nature du probléme de non—conformité afin
de pouvoir évaluer jusqu’a quel point il est ou n’est pas relié aux exigences administratives.

4.48 Environnement Canada devrait trouver des solutions en vue d’améliorer les taux de conformité aux
exigences relatives aux manifestes et aux certificats d’élimination ou de recyclage.

Réponse d’Environnement Canada : Le Ministere est d’accord. Environnement Canada continue d’améliorer son
registre informatisé et son systeme de suivi pour les avis, ces outils lui permettront d’améliorer [’évaluation du
degreé de conformité des déchets dangereux (de leur départ du site d’expédition a leur élimination ou recyclage
final) et de prendre des mesures appropriées. Environnement Canada affectera des ressources adéquates pour
améliorer le taux de conformité des manifestes et des certificats d’élimination ou de recyclage.

Difficultés a déceler le trafic illicite

4.49 Cette section de nos observations décrit ce qui n 'a pas lieu a la frontiere, ni ailleurs au pays, en ce qui a
trait a la détection, a I’inspection et, finalement, aux poursuites pour trafic illicite de déchets dangereux. (Voir la
picce 4.3.)

Piéce 4.3

(Cette piece n’est pas disponible, voir le rapport)

Faible taux de détection des importations illicites a la frontiére

4.50 La Direction générale des services frontaliers des douanes de Revenu Canada est la premiére ligne de
défense contre toutes les importations qui traversent la frontiére canadienne. Cette direction générale aide 18 autres
ministeres fédéraux a administrer 86 lois et reglements. Elle aide aussi Environnement Canada a administrer le
Réglement sur I’exportation et 'importation des déchets dangereux en collectant et en vérifiant les documents
nécessaires, en retenant les expéditions soupgonnées d’étre non conformes au Réglement et en inspectant a vue
I’extérieur des véhicules. Un protocole d’entente qui décrit les roles et les responsabilités de chacun a été conclu
entre Environnement Canada et Revenu Canada. La Direction générale des services frontaliers des douanes a émis
un bulletin ou sont détaillées les procédures que les transporteurs et le Ministére doivent suivre pour les
mouvements transfrontaliers de déchets dangereux. Aux termes du protocole, la Direction générale des services
frontaliers des douanes n’est aucunement tenue d’effectuer des inspections. Toutefois, les agents des douanes
doivent repérer les expéditions qu’ils soupgonnent de contenir des déchets dangereux par une inspection visuelle
des marquages de sécurité, des descriptions et des lettrages au pochoir apposés sur les unités de transport. C’est
Environnement Canada qui a la responsabilité de procéder aux inspections.

4.51 Nous avons visité trois régions responsables de 99 p. 100 des importations canadiennes de déchets
dangereux. Nous avons constaté que les agents des douanes vérifient si les documents présentés par les camionneurs
sont complets lorsque des expéditions de déchets dangereux sont importées au Canada. Etant donné que les trois



postes fronticres indiqués a la piéce 4.4 sont parmi les plus achalandés au Canada pour ce qui est du volume connu
de trafic de déchets dangereux, nous les avons visités pour observer les pratiques qui y ont cours actuellement. Nous
reconnaissons qu’il existe aussi un risque d’exportation illicite de déchets dangereux a d’autres postes fronticres, en
particulier dans les régions ou les installations de traitement et de recyclage ne sont pas adéquates.

4.52 La piéce 4.4 montre le peu d’inspections effectuées par Environnement Canada. Par exemple, au Québec, il
y a eu 28 communications téléphoniques entre Environnement Canada et les agents de douanes a la frontiére en
1995-1996; de plus, Environnement Canada n’a réellement fait que cinq visites pour inspecter les mouvements
transfrontaliers de déchets dangereux. Durant cette période, il y a eu expédition licite de 299 963 tonnes de déchets
dangereux (quelque 7 500 charges de camion). Durant la méme période, il y a eu, en Ontario, 24 communications
téléphoniques et 15 visites a la fronti¢re. Le volume régional de déchets dangereux expédiés 1également était de 245
856 tonnes (quelque 6 147 charges de camion). Dans la région du Pacifique et du Yukon, il y a eu cing
communications téléphoniques et une visite a la fronticre, alors que les expéditions licites connues de déchets
dangereux étaient de 33 742 tonnes (quelque 844 charges de camion). Les passages frontaliers a Pacific Highway
sont trés nombreux : 1 350 véhicules commerciaux en moyenne traversent la frontiére chaque jour. Nous en avons
conclu que les efforts faits par Environnement Canada a la frontiere pour déceler les expéditions illicites de déchets
dangereux sont limités, vu le volume des expéditions de ces déchets.



Piece 4.4

Détection limitée des importations illégales a la frontiére

Région du Pacifique

REGION Région du Québec Région de I’Ontario et du Yukon
1995-1996 Lacolle Total Sarnia / Port Pacific
Huron Total Highway Total

Activité a la frontiére :

Appels téléphoniques 14 28 6 24 3 5

Visites a la frontiére 2 5 9 15 1 1

Total 16 33 15 39 4 6
Echantillons prélevés 0 0 5 12 0 0
Enquétes 1 4 2 6 0 1
Avertissements 0 0 0 1 0 0
Directives 0 0 0 0 0 0
VOLUME REGIONAL

(tonnes) 299 963 245 856 33742

Nombre équivalent
de camions 7 500 6 147 844

Source : Environnement Canada

La piece n’inclut pas les renvois ou les examens en transit, ni les inspections des installations et les inspections ferroviaires.

4.53 A notre avis, d’autres travaux sont nécessaires pour déterminer I’ampleur possible du trafic illicite de
déchets dangereux au Canada. Entre temps, il sera difficile de déterminer quel niveau d’application de la loi
convient.

4.54 En mai 1995, la Direction générale des services frontaliers des douanes a mis sur pied le Projet
d’évaluation de 1’observation dans le secteur commercial. Le mandat de ce projet est de mesurer le taux de non—
conformité de tous les véhicules commerciaux aux passages frontaliers routiers. Ces mesures de conformité
s’effectuent a 12 importants passages frontaliers, qui représentent presque 80 p. 100 du trafic commercial routier
entrant au Canada dans I’ensemble du pays. La Direction générale des services frontaliers des douanes reconnait
qu’elle a besoin de meilleurs renseignements pour pouvoir examiner et développer davantage son approche
stratégique en maticre de détection du trafic illicite des déchets dangereux. Elle affirme qu’Environnement Canada
doit contribuer a I’effort en lui fournissant des renseignements sur I’ampleur de la question et les répercussions
éventuelles sur la santé et la sécurité des Canadiens et des habitants des autres pays du monde, ainsi que sur les
dommages que risque de subir la réputation internationale du Canada, de fagon a lui permettre d’accorder a cette
question le niveau de priorité voulu. Jusqu’ici, Environnement Canada n’a pas fourni ces renseignements a la
Direction générale.

4.55 Méme si le Projet d’évaluation de I’observation dans le secteur commercial ne vise pas les exportations de
déchets dangereux, il pourrait constituer pour Environnement Canada, le ministére responsable, un bon point de
départ pour commencer a quantifier I’étendue des importations illicites possibles de déchets dangereux au Canada.

4.56 Environnement Canada devrait travailler en étroite collaboration avec la Direction générale des
services frontaliers des douanes de Revenu Canada, ainsi qu’avec les autres partenaires internationaux




pertinents, a quantifier I’étendue du trafic illicite possible de déchets dangereux au Canada, tant les
importations que les exportations. Ces données devraient &tre utilisées pour déterminer le niveau voulu
d’application de la loi.

(Une réponse commune des deux ministeres suit le paragraphe 4.68.)

4.57 Aux termes du Protocole d’entente conclu entre Environnement Canada et Revenu Canada, les inspecteurs
des douanes ne sont pas tenus d’inspecter les expéditions soupconnées de contenir des déchets dangereux a cause
des risques liés a la sécurité et a la santé du personnel. Si les inspecteurs des douanes soupgonnent que des
expéditions contiennent des déchets dangereux, ils doivent les retenir et communiquer les détails pertinents a
Environnement Canada. Si une expédition doit faire I’objet d’un examen, c’est le personnel d’Environnement
Canada qui doit y procéder selon les modalités du Protocole d’entente. Par conséquent, les inspecteurs des douanes
n’ont besoin que d’une formation leur permettant de reconnaitre les déchets dangereux et les activités industrielles
qui produisent des déchets ainsi que les parties qui peuvent étre impliquées.

4.58 Besoin de formation supplémentaire. Environnement Canada a élaboré des documents visant a
renseigner les agents des douanes sur la réglementation des déchets dangereux. Lorsque le Réglement sur
I’exportation et l'importation des déchets dangereux est entré en vigueur, en 1992, tous les inspecteurs des douanes
ont regu une formation relative aux taches qu’ils doivent exécuter en vertu de ce réglement. En 1996,
Environnement Canada a rédigé des documents a jour pour rappeler aux agents des douanes leurs taches dans le
cadre de ce programme. Jusqu’ici, les cours de mise a jour des connaissances ont été donnés dans les régions du
Pacifique et du Yukon et de I’ Atlantique et, a deux occasions, aux installations de formation de Douanes Canada a
Rigaud. Cependant, nous croyons que, malgré ces efforts, les employés de la Direction générale des services
frontaliers des douanes ont besoin d’une formation supplémentaire pour pouvoir déceler les expéditions suspectes.
Méme aux postes ou il est notoire que le volume de déchets dangereux est ¢levé, les efforts de formation n’ont pas
été accrus. Nous croyons que des outils de formation pratiques pourraient faire une grande différence dans la
conscientisation des agents des douanes. Par exemple, dans le cas des chlorofluorocarbones (CFC), Environnement
Canada a fourni de la formation et d’autres renseignements aux agents des douanes. Nous avons noté qu’une affiche
couleurs identifiant les principaux types de contenants a CFC interdits était placée en évidence a un important
passage frontalier. Ainsi, les agents des douanes étaient mieux en mesure de déterminer les types de contenants
susceptibles d’étre utilisés pour 1’expédition illicite de CFC. Nous appuyons ces efforts destinés a améliorer la
compétence des agents des douanes pour ce qui est de repérer les dangers, mais nous reconnaissons que
I’identification des expéditions illicites de déchets dangereux est, en soi, plus complexe que celle des autres formes
de contrebande.

4.59 Environnement Canada devrait fournir aux inspecteurs des douanes une formation suffisante pour
leur permettre de reconnaitre les déchets dangereux et les activités industrielles qui produisent des déchets
dangereux ainsi que les parties qui peuvent étre impliquées.

Réponse d’Environnement Canada : Le Ministere est d’accord. En plus de la formation qu’il offre présentement
aux agents des douanes, Environnement Canada améliorera ce perfectionnement afin d’aider les inspecteurs des
douanes a reconnaitre les déchets dangereux et a identifier les activités ciblées ou les parties qui pourraient étre
impliquées dans les mouvements transfrontaliers de tels déchets.

4.60 Faible nombre d’inspections réalisées par Environnement Canada a la frontiére. Le nombre
d’inspections réalisées par Environnement Canada a la fronticre (voir la piece 4.4) représente aussi bien les
inspections déclenchées par un appel de la Direction générale des services frontaliers des douanes que celles faites
lors d’un « blitz » a la frontiére. Le milieu de I’exécution est généralement d’accord pour dire que les blitz ont une
efficacité limitée pour prendre les trafiquants sur le fait, en grande partie parce que 1’élément de surprise est perdu
aprés la premicre heure et que les camionneurs peuvent aller traverser a un autre passage frontalier. Le nombre
d’inspections réalisées par Environnement Canada, figurant dans cette piéce, inclut celles ou le camion a été ouvert



et celles ou I’inspecteur a simplement examiné les manifestes. A notre avis, étant donné le volume du trafic, le
nombre d’inspections est faible.

4.61 En vertu de I’actuelle structure de responsabilisation d’Environnement Canada, chaque directeur régional
du Service de la protection de I’environnement est responsable, et a obligation de rendre compte, de toutes les
décisions prises dans la région en application de la loi. Le Bureau de I’application de la loi d’Environnement
Canada a Ottawa a la responsabilité fonctionnelle des inspections et des enquétes. Pour assurer I’adoption de
politiques nationales ainsi que la cohérence et I'uniformité au niveau national, le Bureau de 1’application de la loi
doit étre conscient du niveau d’application de la loi dans les régions. Notre vérification a révélé que 1’information
fournie par les régions a I’administration centrale n’indique pas adéquatement le niveau d’application de la loi a la
frontiére. Les inspections ne sont pas ventilées par endroit. Le personnel régional d’Environnement Canada n’est
pas en mesure de signaler jusqu’a quel point il a bien répondu aux demandes de la Direction générale des services
frontaliers des douanes. Par exemple, dans une région, on ne tient pas de dossiers qui permettraient d’indiquer, sur
28 communications téléphoniques, le nombre qui a mené a des visites a la frontiére. Dans une autre région, les
communications téléphoniques ne sont méme pas consignées.

4.62 Un échantillonnage et une analyse efficaces sont essentiels au succés des poursuites. Dans chacune des
trois régions que nous avons visitées, les agents chargés de I’application de la loi ont reconnu I’importance
croissante d’une analyse efficace des échantillons d’expéditions suspectes. Ils nous ont rapporté qu’il est maintenant
difficile de monter une poursuite fructueuse sans un échantillon conforme a la fois aux protocoles d’essai exacts qui
sont décrits dans la Loi sur le transport des marchandises dangereuses et aux procédures de la « chaine de
possession » qui sont essentielles a une poursuite criminelle efficace. Dans une région ou le trafic de déchets
dangereux est élevé, les agents d’Environnement Canada ne proceédent a aucun échantillonnage et ne possedent ni
installation d’analyse, ni laboratoire mobile. Mentionnons le cas d’un exportateur canadien qui n’a pu étre poursuivi
faute d’échantillons de 1’expédition illicite, donc de preuves matérielles qu’une exportation illégale avait eu lieu.
Une mauvaise connaissance du Reglement sur [’exportation et 'importation des déchets dangereux et des accords
internationaux connexes a compliqué ce cas davantage. Comme 1’ont signalé les agents d’Environnement Canada en
Ontario et en Colombie— Britannique, sans un échantillonnage efficace, il est possible que les preuves soient
insuffisantes pour permettre une poursuite fructueuse. Par conséquent, la possibilité de poursuites n’est pas un
¢élément dissuasif significatif. La piéce 4.4 indique le petit nombre d’échantillons prélevés. En 1995-1996, aucun
échantillon n’a été prélevé dans deux des trois régions que nous avons visitées.

4.63 Environnement Canada devrait mettre au point et appliquer une stratégie de gestion permettant le
prélévement et ’analyse des échantillons de déchets dangereux. A tout le moins, cette stratégie devrait porter
sur les questions de la formation, de la sécurité, de la fréquence des échantillonnages, de la connaissance du
matériel, des postes et des protocoles d’échantillonnage, et de I’accés aux installations d’essai.

Réponse d’Environnement Canada : Le Ministere est d’accord. Environnement Canada va ajuster son plan
d’action prioritaire national afin d’appliquer le Réglement sur I’importation et I’exportation des déchets dangereux
de maniere a y inclure une stratégie de gestion qui améliore sa capacité d’obtenir et d’analyser des échantillons de
déchets dangereux. Le Ministére va prendre en considération les questions de formation, de sécurité, de fréquence
d’échantillon—-nage, de connaissance du matériel, des postes et des protocoles d’échantillonnage et d’accés aux
installations d’essai.

Taux de détection encore plus faible dans les ports et les cours de triage ferroviaires

4.64 Aucune inspection ciblée des conteneurs exportés par navire. La Loi et le Réglement prévoient qu’un
rapport provisoire doit &tre présenté a la Direction générale des services frontaliers des douanes par I’exportateur, le
représentant de I’exportateur ou le transporteur avant 1’exportation et le départ du navire. De plus, tous les
documents exigés par les lois d’autres ministéres doivent étre fournis a la Direction générale des services frontaliers
des douanes avant I’exportation. Etant donné le volume de conteneurs exportés par navire et le coiit d’inspection
d’un conteneur, il faut disposer de renseignements tactiques pour cibler les inspections. Les représentants des



douanes aux ports maritimes de Montréal et de Vancouver nous ont informés qu’essentiellement aucun conteneur
qui entre au Canada n’est inspecté aux fins de la détection éventuelle d’expéditions illégales de déchets dangereux.
Il n’y a aucune donnée sur les mouvements illicites possibles de déchets dangereux a partir des ports maritimes du
Canada. A I’heure actuelle, Environnement Canada ne fournit pas a la Direction générale des services frontaliers des
douanes les renseignements qui lui permettraient de choisir des conteneurs au hasard pour en faire une inspection
visuelle. Les conteneurs ne sont pas examinés au hasard a cause des colts ¢levés que cela entrainerait et du fait que
ces colts sont absorbés par I’expéditeur.

4.65 Niveau peu élevé d’inspection des trains. Le nombre de conteneurs transportés par voie ferroviaire qui
sont examinés est relativement peu élevé, qu’il s’agisse d’importations ou d’exportations. Toute la cargaison
transportée par train est normalement désignée sur un manifeste, qui est fourni a la Direction générale des services
frontaliers des douanes au premier point de passage. Si la Direction générale décide qu’un examen est requis, celui—
ci aura lieu au point de mainlevée, c’est—a—dire a I’entrepot ferroviaire d’attente. La Direction générale, en fonction
de renseignements fournis par Environnement Canada, peut retenir les expéditions de déchets dangereux a un point
de mainlevée.

4.66 Nous avons constaté qu’Environnement Canada posséde des données sur la quantité de déchets dangereux
qui sont expédiés par rail, mais ces renseignements ne sont pas fournis a la Direction des services frontaliers des
douanes. On ne nous a présenté aucun exemple ou des renseignements sur certaines cargaisons ferroviaires avaient
été envoyés par Environnement Canada a la Direction générale des services frontaliers des douanes. Les agents des
douanes et les inspecteurs des bureaux régionaux d’Environnement Canada que nous avons visités avaient une
connaissance minimale du volume de déchets dangereux transportés par train, de fagon licite ou illicite.

4.67 La Direction générale des services frontaliers des douanes nous a indiqué qu’elle reconnaissait 1’existence
d’un probléme dans 1’établissement des niveaux d’inobservation et de contrebande par voie ferroviaire. Elle nous a
dit qu’elle meéne actuellement un programme d’examen du transport ferroviaire et qu’elle s’attend a ce que cet
examen lui fournisse des données statistiques supplémentaires qui pourront €tre utilisées pour évaluer plus a fond
les risques posés par les expéditions par conteneur et par rail.

4.68 Environnement Canada devrait travailler en collaboration étroite avec la Direction générale des
services frontaliers des douanes pour mesurer ’ampleur du transport de déchets dangereux par navire et par
rail, et s’efforcer de déterminer 1’étendue du trafic illicite possible. Ces données devraient étre utilisées pour
fixer un niveau approprié aux efforts de détection.

Réponse commune de la Direction générale des services frontaliers des douanes de Revenu Canada et
d’Environnement Canada : Environnement Canada et Revenu Canada travaillent ensemble, avec leurs partenaires
internationaux, pour déterminer 'ampleur du trafic illicite par tous les modes de transport. Il y aura réévaluation
des efforts actuels en matiere d application de la loi et de détection afin de cibler stratégiquement les différents
modes de transport en regard des risques relevés. Un comité directeur formé de cadres supérieurs d’Environnement
Canada et de Revenu Canada sera établi immédiatement pour veiller a ce que I’on prenne des mesures afin de
déterminer quelles sont les activités de détection et d’application de la loi nécessaires.

Contraintes a une application efficace de la loi

Importance d’établir des priorités

4.69 Le ministére de I’Environnement administre la Loi canadienne sur la protection de I’environnement
(LCPE), la Loi sur les especes sauvages au Canada (LESC), la Loi de 1994 sur la convention concernant les
oiseaux migrateurs (LCCOM) et la Loi sur la protection d’espéeces animales ou végétales sauvages et la
réglementation de leur commerce international et interprovincial (LPEAVSRCII). En vertu d’un accord
administratif avec le ministére des Péches et des Océans, Environnement Canada a aussi la responsabilité premiére



des dispositions relatives a la pollution aux termes de la Loi sur les péches. De plus, Environnement Canada sera
responsable de 1’application de la Loi canadienne sur la protection des espéces en péril (LCPEP), qui sera
proclamée prochainement. 11 existe en tout plus de 30 réglements administrés par Environnement Canada en vertu
de ces lois. La majorité d’entre eux relévent de la LCPE et de la Loi sur les péches. 11 y a, dans I’ensemble du
Canada, environ 20 bureaux d’Environnement Canada qui sont habilités a appliquer ces lois. Le personnel de
I’application de la loi d’Environnement Canada se compose d’environ 125 personnes, réparties entre cing régions et
I’administration centrale. Quelque 60 personnes sont des enquéteurs ou des inspecteurs locaux pour les besoins de
la Loi sur les péches et de la Loi canadienne sur la protection de |’environnement.

4.70 La limite des ressources disponibles souligne I’importance d’établir des priorités dans 1’application de la
loi. Au cours des deux derniéres années, les priorités nationales ont été I’application des réglements sur les pates et
papiers, les substances dangereuses et interdites et la contrebande des espeéces menacées d’extinction ainsi que des
parties de leurs corps. Dans le cadre du processus de gestion, les gestionnaires du programme d’application de la loi
ont préparé, en 1995, un plan national de projets prioritaires dans lequel ils ont formulé leur intention de renforcer a
long terme I’application du Réglement sur [’exportation et ['importation des déchets dangereux. Le plan fait de
I’application de ce réglement relativement nouveau une priorité. On y reconnait également qu’une collaboration
accrue avec des organismes fédéraux, provinciaux et internationaux clés est vitale, non seulement pour constituer un
fonds de renseignements de base et une infrastructure institutionnelle pour ce nouveau réglement, mais aussi pour
permettre des enquétes et des poursuites efficaces.

Nombre limité de poursuites

4.71 Résultats de ’application de la loi. Les enquétes sont généralement le résultat de renseignements recus
par le personnel du programme d’Environnement Canada et de délations laissant entendre la possibilité d’une non—
conformité systémique ou répandue. Les poursuites fructueuses incluent les cas ou le contrevenant plaide coupable
et ceux qui font I’objet d’un procés gagné par le ministere public. Comme [’illustre la piéce 4.5, peu d’accusations
ont été déposées et il y a eu encore moins de déclarations de culpabilité. Cependant, au cours des dernieres années,
le niveau d’application de la loi a augmenté. Les porte—parole d’une région nous ont indiqué que, bien qu’ils aient
adopté une approche proactive aux poursuites, le nombre limité de poursuites fructueuses est, selon eux, di en
grande partie a la complexité des lois et réglements qui s’appliquent. A notre avis, il faut une formation
supplémentaire pour que les personnes chargées de 1’application de la loi et des poursuites en vertu du Réglement
en comprennent la complexité.



Piece 4.5

Résultats de ’application de la loi

Région du Pacifique
Région du Québec Région de I’Ontario et du Yukon

88-96 95-96 88-96 95-96 88-96 95-96

Cas de poursuites 3 3 6 5 0 0

Nombre de cas
abandonnés ou retirés 0 0 0 0 0 0

Nombre de cas encore
devant la cour 2 2 5 5 0 0

Nombre de plaidoyers

de culpabilité et de

déclarations sommaires

de culpabilité 1 1 1 0 0 0

Nombre de cas de
condamnations aprés procés 1 0 0 0 0 0

Source : Environnement Canada

4.72 L’objectif ultime est la conformité a la réglementation; les poursuites fructueuses font partie intégrante
d’une stratégie de dissuasion efficace. Nous avons conclu que les incitations au trafic illicite de déchets dangereux
dépassent les mécanismes actuels de dissuasion.

Les efforts faits en matiére d’application de la loi sont génés par des problémes de définitions

4.73 Nécessité d’avoir des lois claires et compréhensibles. Pour que I’application de la loi et les poursuites en
vertu des réglements et des lois soient efficaces, il est essentiel que ces lois et reglements soient clairs et
compréhensibles. Les agents responsables de 1’application de la loi nous ont affirmé que certains cas judiciaires
impliquant un trafic illicite de déchets dangereux ont été suspendus ou n’ont pas fait I’objet de poursuites a cause de
difficultés engendrées par les définitions utilisées dans la Loi canadienne sur la protection de I’environnement et le
Réglement sur I’exportation et 'importation des déchets dangereux.

4.74 De plus, les poursuites qui ont été intentées se sont généralement soldées par des réglements a 1’amiable
avant proces et ont comporté des réglements peu élevés. Par conséquent, les pleines répercussions juridiques du
Réglement n’ont pas été démontrées au moyen de précédents établis par des poursuites fructueuses au criminel, avec
des sanctions significatives.

4.75 Le Conseil canadien des ministres de 1’environnement (CCME) travaille actuellement a résoudre certains
problémes de définitions. Environnement Canada a axé ses efforts sur la coopération avec les provinces,
I’¢laboration de critéres et de définitions harmonisées au niveau national relativement aux mouvements des déchets
dangereux a I’intérieur du Canada, en paralléle avec les activités internationales correspondantes. Environnement
Canada a signalé que les travaux effectués par le CCME sur les définitions dans le domaine des déchets dangereux
sont en grande partie liés a I’harmonisation fédérale—provinciale plutot qu’a des problémes d’application efficace de
la loi.

4.76 Nous avons conclu que la résolution opportune de ces problemes complexes de définitions sera un élément
préalable important & une plus grande efficacité d’application. Nous avons aussi conclu que, jusqu’ici,
Environnement Canada a fait des efforts de coopération raisonnables avec le Conseil canadien des ministres de



I’environnement en vue d’harmoniser les définitions fédérales—provinciales dans le domaine des déchets dangereux.
Nous appuyons les efforts d’Environnement Canada en ce sens.

4.77 Autres contraintes. La picce 4.6 illustre certaines contraintes a I’efficacité de ’application de la loi. Par
exemple, un numéro tarifaire unique permettrait une meilleure mise au point des renseignements et leur utilisation
pour cibler les inspections. L’Organisation mondiale des douanes travaille a résoudre ce probléme en collaboration
étroite avec le Secrétariat de la Convention de Bale et le Secrétariat de ’OCDE. La Commission de coopération
environnementale, qui inclut le Canada, les Etats—Unis et le Mexique, travaille a I’élaboration d’un systéme de
dépistage nord—américain qui permettra de mieux contrdler les mouvements transfrontaliers des déchets dangereux
en Amérique du Nord.

Piece 4.6

Contraintes a une application efficace de la loi

Environnement Canada Direction générale des services frontaliers des douanes
e  Ressources limitées pour I’application de la loi e  Manque de renseignements provenant d’Environnement
. L o . . anada

e  Sanctions générales limitées (p. ex. avertissements) si Canad

ce n’est des poursuites e  Les agents des douanes ont besoin d’une meilleure

. . - formation

e  Manque d’échantillonnage et de matériel, absence

d’une infrastructure de renseignement e  L’absence d’un numéro tarifaire unique pour les déchets

” 5 I dangereux géne la capacité de développer efficacement des
e  Réticence culturelle a I’application b lg g P Pp
cibles

e Questions de définitions e . i . . .
e  Nombre limité d’installations réservées aux inspections

4.78 En ce qui concerne I’échantillonnage a la frontiere, Environnement Canada affirme qu’il est difficile de
procéder efficacement au prélévement et a 1’analyse d’échantillons des importations illicites a cause du volume
¢levé du trafic aux passages frontaliers et de la diversité des substances (quelque 3 200) qui pourraient constituer
des déchets dangereux ainsi que des limites de temps durant lesquelles les expéditions peuvent étre retenues a la
frontiere.

4.79 Outre I’envoi de lettres d’avertissement, il n’existe actuellement aucune autre sanction générale, comme
I’émission de contraventions, si ce n’est des poursuites judiciaires. Sans la possibilité¢ de sanctions administratives, il
n’y a aucune option générale sinon les poursuites officielles qui nécessitent la préparation de mémoires au tribunal
et ’intervention de 1’appareil judiciaire.

4.80 Le personnel chargé de I’application de la loi nous a informés a maintes reprises qu’il y a, a ’intérieur
d’Environnement Canada, une réticence culturelle a appliquer la loi. Nous reconnaissons qu’il y a essentiellement
deux philosophies différentes qui sous—tendent la conformité avec la loi et son application. La premiére se fonde sur
la promotion de la conformité par une conscientisation et une meilleure éducation. La seconde est axée sur des
mesures de dissuasion grace a 1’application de la loi, entre autres les poursuites fructueuses. Environnement Canada
affirme qu’il tente de trouver un juste équilibre entre ces deux philosophies. Cela pose, dit—on, un dilemme pour
ceux qui sont chargés de la responsabilité d’appliquer la loi en vertu du Réglement sur [’exportation et 'importation
des déchets dangereux.

4.81 Dans I’ensemble, lorsque nous comparons les pratiques actuelles aux pratiques décrites a la piéce 4.3, nous
concluons que les opérations actuelles d’application de la loi comportent des lacunes importantes dans les domaines
de la détection du trafic illicite a la fronticre et de la mise en oeuvre de mesures de dissuasion aux mouvements
transfrontaliers illicites de déchets dangereux.




4.82 La question qu’Environnement Canada doit se poser est « depuis combien de temps un réglement doit—il
étre en vigueur avant de pouvoir I’appliquer de fagon optimale? » Environnement Canada indique que ce réglement
est un instrument relativement nouveau, qui a fait I’objet d’efforts spéciaux pour ce qui est de 1’¢laboration d’outils
d’application et de la promotion de la conformité. Le Ministére affirme que, une fois I’infrastructure nécessaire en
place, il augmentera les efforts qu’il fait pour appliquer le Reglement sur [’exportation et ['importation des déchets
dangereux. Cela signifie qu’il aura fallu, en réalité, prés de cinq ans au Ministére pour mettre en place un solide
programme d’application de ce réglement. Nous notons qu’on a exigé des expéditeurs qu’ils se conforment au
Réglement dés son entrée en vigueur en 1992.

Le Canada ne sait pas dans quelle mesure il respecte ses obligations internationales
en matiere de prévention du trafic illicite

Difficultés inhérentes au controle des exportations

4.83 Fort volume de passages a la frontiére. Il y a des difficultés inhérentes a concilier la nécessité de
contréler les exportations et le besoin de faciliter le libre—échange a la frontiére du Canada, qui s’étend sur 6 000
km. Vu I’inhérence de ce dilemme, nous nous attendions a ce qu’Environnement Canada, une fois ces accords
internationaux pris et les obligations qui s’y rattachent acceptées, étudie la possibilité d’appliquer des controles a
I’exportation et les options lui permettant de s’acquitter de ces obligations. Une de ces options pourrait étre, par
exemple, d’améliorer I’échange de renseignements opportuns entre Revenu Canada et le service douanier des Etats—
Unis.

4.84 Avant la ratification de la Convention de Bale, Environnement Canada a affirmé que la force exécutoire du
Réglement sur [’exportation et I'importation des déchets dangereux avait été examinée, de la fagon décrite dans le
Résume de [’étude d’impact de la réglementation, ce qui a entrainé, entre autres, la signature d’un protocole
d’entente entre le ministére de I’Environnement et Revenu Canada, Douanes.

Nombre limité d’installations consacrées aux exportations

4.85 Dans le bulletin émis par la Direction générale des services frontaliers des douanes qui traite du Réglement
sur [’exportation et I'importation des déchets dangereux, les exportateurs de déchets dangereux regoivent
instructions de laisser une copie de leur documentation (lettres d’autorisation, formulaires d’avis et manifestes) dans
une boite prévue a cette fin au bureau de sortie. Nous avons constaté que les efforts faits par les agents des douanes
sont génés par le nombre limité d’installations qui s’occupent des exportations. Nous avons aussi observé, durant
nos visites, que les agents des douanes faisaient des efforts limités pour contrdler la conformité et encourager les
camionneurs dans ce sens aux voies d’exportation. A certains endroits, il n’y avait pas de boite pour la collecte de la
documentation ni aucune autre installation pour les exportations. A notre avis, ces contraintes rendent le dépistage
des infractions et le contrdle de la conformité au Réglement extrémement difficiles. Sans cette capacité, le Canada
n’est pas en mesure de savoir jusqu’a quel point il respecte ses propres exigences réglementaires relativement a la
collecte des documents d’exportation ainsi que ses obligations internationales relativement a 1’exportation des
déchets dangereux.

4.86 Le Protocole d’entente ne mentionne pas les exportations. Le Protocole d’entente signé par
Environnement Canada et Revenu Canada — Direction générale des services frontaliers des douanes — exige que
cette direction générale recueille une copie du manifeste d’importation de déchets. Cependant, le Protocole ne
mentionne aucunement les responsabilités des douanes quant a la collecte de la documentation relative aux
exportations. A notre avis, c’est 1a une omission importante, qui doit étre rectifiée pour clarifier la responsabilisation
en matiere de collecte de la documentation d’exportation ainsi que le niveau d’effort & investir dans le contrdle des
exportations a la fronticre.



Commentaires communs de la Direction générale des services frontaliers des douanes de Revenu Canada et
d’Environnement Canada : Le Protocole d’entente signé par Revenu Canada et Environnement Canada sera
réeévalué par les deux ministeres, et on le modifiera afin d’inclure une disposition prévoyant des efforts appropriés
relativement aux exportations selon le niveau de risque. De plus, le Protocole, dans son ensemble, sera réexaminé
par les deux ministeres afin de déterminer si d’autres modifications s 'imposent. Cet examen portera entre autres
sur I’échange des renseignements, la collecte de la documentation et la retenue des expéditions. On prévoit que
["examen et [’ébauche d’un protocole révisé seront terminés avant le 31 mars 1998.

Les renseignements jouent un role clé dans I’établissement du profil et le ciblage des
trafiquants

L’information n’est pas encore partagée avec toutes les parties

4.87 Nécessité d’information opportune. Lorsque nous avons visité les bureaux régionaux d’Environnement
Canada et de la Direction générale des services frontaliers des douanes, les porte—parole régionaux nous ont
constamment rappelé qu’il leur fallait recevoir, de I’administration centrale d’Environnement Canada, des
renseignements opportuns susceptibles de servir de point de départ a 1’établissement du profil et au ciblage des
trafiquants, en particulier des renseignements se rapportant au systéme de manifestes.

4.88 Au cours des deux derniéres années, une nouvelle base de données plus souple a été développée et mise en
application pour répondre aux besoins des clients et des usagers gouvernementaux. Environnement Canada croit que
le nouveau systéme de dépistage informatisé devrait pouvoir faciliter les modifications qui augmentent la
disponibilité, ’accessibilité et I’utilité des données recueillies. Cette information pourrait étre utilisée pour établir le
profil des trafiquants éventuels et les cibler. Nous félicitons la Division des mouvements transfrontiéres
d’Environnement Canada de ces initiatives importantes et nous 1’encourageons a continuer dans ce sens.

L’infrastructure d’Environnement Canada fait peu de place aux renseignements

4.89 L’échange de matériel délicat repose sur une confiance mutuelle. Dans chacune des trois régions que
nous avons visitées, nous avons trouvé que les agents des renseignements de la Direction générale des services
frontaliers des douanes ne regoivent pas I’information qui est disponible & Environnement Canada. Cette
information leur est nécessaire pour améliorer et ¢laborer leurs propres données de renseignement afin de pouvoir
mieux cibler les efforts de détection faits aux fronticres ainsi que les enquétes des douanes. La Direction de
I’application de la loi d’Environnement Canada est consciente de ce probléme, mais le Ministére n’a pas,
actuellement, la capacité nécessaire a la collecte des renseignements qui lui permettrait de fournir cette information.

4.90 Efforts locaux faits pour donner de meilleurs renseignements. Lors de nos visites régionales a
Environnement Canada et a la Direction générale des services frontaliers des douanes, nous avons constaté des
efforts locaux pour commencer a créer I’infrastructure d’un systéme régional du renseignement. Par exemple, dans
la région de I’Ontario, le personnel responsable de 1’application de la loi s’est servi de ses propres données de
renseignements pour poursuivre les contrevenants avec succes. Au Québec, le personnel de la Direction générale
des services frontaliers des douanes, y compris les divisions maritimes, a affirmé pouvoir intégrer les déchets
dangereux dans son programme de ciblage en continu, sans aucune augmentation des effectifs, si Environnement
Canada lui fournit de meilleurs renseignements.

491 Environnement Canada devrait assumer ses responsabilités aux termes du Protocole d’entente
conclu avec la Direction générale des services frontaliers des douanes de Revenu Canada et fournir a cette
direction générale des renseignements qu’elle pourrait utiliser pour le ciblage et les inspections.



Réponse d’Environnement Canada : Le Ministere est d’accord. Environnement Canada prend des mesures en vue
de fournir tous les renseignements présentement disponibles aux Services frontaliers des douanes de Revenu
Canada, afin de les aider dans leurs efforts de ciblage. Environnement Canada renforcera également ses efforts de
coopération avec d’autres ministéres et organismes relativement a la mise en oeuvre du Réglement sur
I’exportation et I’importation des déchets dangereux, notamment avec les gouvernements provinciaux, Interpol, la
GRC, I’Agence de protection environnementale des Etats—Unis, les douanes américaines et les organismes
appropriés des Etats—Unis.

L’interaction avec les autres ministéres et organismes doit étre renforcée relativement aux déchets dangereux

4.92 Avantages prouvés des opérations policiéres conjointes. Lors de nos visites sur place, tant au Canada
qu’aux Etats—Unis, on nous a constamment répété qu’une opération policiére conjointe était la meilleure approche
pour maximiser I’interaction entre les chargés de la réglementation et de 1’exécution, les procureurs et les autres
personnes intéressées a assurer la conformité aux régles sur les mouvements transfrontaliers des déchets dangereux.
Ces opérations conjointes existent a maints paliers administratifs et a certains niveaux de tous les organismes
pertinents. Une telle approche est actuellement utilisée avec succés pour contrer I’importation illicite de drogues,
I’exportation illicite de maticres stratégiques, d’autos volées, etc.

4.93 Les principaux intervenants. Voici certains des intervenants les plus importants avec lesquels
Environnement Canada pourrait interagir :

e les agents de la Direction générale des services frontaliers des douanes de Revenu Canada (qui aident &
administrer et a appliquer la loi a la fronticre);

e la GRC et les forces policicres provinciales et municipales;

e les représentants des gouvernements fédéral, provinciaux et municipaux qui s’occupent du transport des
marchandises dangereuses;

e les agents fédéraux, provinciaux, territoriaux et municipaux spécialisés en matiére de déchets dangereux,
qui administrent les réglements sur la gestion et I’¢limination des déchets dangereux;

e les organismes internationaux.

4.94 Progres dans certaines régions. Nous avons observé que I’approche des opérations policiéres conjointes
en est encore a ses tout premiers pas dans les régions. Dans la région du Pacifique, la Direction générale des
services frontaliers des douanes et Environnement Canada font un bon travail en partenariat. Ils participent tous
deux a I’application coordonnée de la loi au moyen de la Co—ordinated Law Enforcement Unit (CLEU), une
opération policiére conjointe organisée par le procureur général de la Colombie—Britannique. Parmi les autres
membres clés de cette unité, mentionnons les douanes américaines, le ministére provincial de la protection et de la
conservation de 1’environnement, la GRC et Transports Canada. A notre avis, cette approche par opérations
policiéres conjointes en est une qui mérite davantage d’attention.

4.95 Dans I’ensemble, nous avons conclu qu’Environnement Canada ne maximise pas la probabilité de détecter
les activités illégales, car il n’adopte pas une approche proactive afin d’utiliser efficacement les renseignements
obtenus de diverses sources. Nous avons aussi conclu qu’Environnement Canada n’a encore ni développé ni
coordonné ses efforts d’application du Reglement sur [’exportation et I'importation des déchets dangereux en
reconnaissant et en incorporant les travaux des divers organismes du pays dont les opérations sont axées sur le trafic
des déchets dangereux.



4.96 En ce qui a trait au Réglement sur ’exportation et I’'importation des déchets dangereux,
Environnement Canada devrait assumer le leadership nécessaire a I’établissement d’opérations policiéres
conjointes qui capitaliseraient sur les compétences qui existent a I’intérieur d’Environnement Canada, de la
Direction générale des services frontaliers des douanes, de la GRC et des autres intervenants clés en matiére
d’application de la loi, tant a ’administration centrale que dans les régions.

Réponse de la Gendarmerie royale du Canada : En collaboration avec Environnement Canada, la GRC enquéte
sur les infractions criminelles a la Loi canadienne sur la protection de 1’environnement. Nous appuyons entierement
cette approche conjointe et le partage continu de I’information auxquels il est fait allusion dans le chapitre. Nous
croyons que la Gendarmerie peut contribuer encore davantage aux efforts d’Environnement Canada en matiére
d’application de la loi en augmentant son aide dans les domaines du renseignement criminel et des enquétes
criminelles internationales. En fait, nos organismes collaborent déja sur le plan international par ’intermédiaire
d’Interpol et de son groupe de travail sur la criminalité de [’environnement.

Réponse d’Environnement Canada : Le Ministere est d’accord. Environnement Canada améliorera sa capacité de
recueillir d 'une maniere proactive les données pertinentes des autres organismes, et il tirera parti de sa propre
expérience, de son expertise et de celles d’autres intervenants afin d’assurer la conformité au Réglement sur
I’exportation et I’importation des déchets dangereux.

Leadership et coordination des activités internationales

Le Canada joue un role actif

4.97 Environnement Canada assure le leadership. Le Canada participe activement aux activités
internationales visant a établir et a maintenir le régime international de contréle des mouvements transfrontaliers des
déchets dangereux. Bien que le financement du Secrétariat de la Convention de Bale par les gouvernements
membres ait parfois constitué un probléme, le Canada a toujours payé sa pleine part et I’a fait a temps.

4.98 Environnement Canada a assumé le leadership et la coordination de la négociation des obligations
internationales du Canada en matiére de mouvements transfrontaliers des déchets dangereux. Les entrevues que
nous avons eues avec les autres ministéres ont révélé qu’ils croient qu’Environnement Canada fait dans ce domaine
un travail fiable et professionnel.

Davantage d’information et d’analyses sont nécessaires pour la prise de décisions

4.99 Projet d’interdiction. Comme nous 1’avons déja mentionné, le gouvernement du Canada devra décider s’il
ratifie ou non une récente modification a la Convention de Bale qui interdirait I’expédition de déchets dangereux
recyclables, d’un pays industrialisé a un pays en développement. Cette décision fait intervenir deux éléments clés :
une interdiction immédiate des expéditions de mati¢res pour fins d’élimination finale ainsi qu’une interdiction, a
compter du 31 décembre 1997, des expéditions de déchets dangereux pour fins de recyclage ou de récupération.
Lors de nos entrevues, on nous a affirmé que le premier élément est généralement appuyé par la majorité des
intéressés, mais que le second est plus controversé.

4.100 Information et analyse pour prise de décisions. Pour étre en mesure de prendre des décisions éclairées
sur les compromis politiques qui risquent d’étre associés au projet d’interdiction des expéditions de maticres
recyclables, il faudra une solide information et une analyse approfondie des questions. Notamment, nous nous
attendions a une analyse :

e des répercussions environnementales liées a I’interdiction des expéditions de matiéres recyclables;



e des intéréts économiques éventuels du Canada dans les marchés d’exportation des pays en développement
relativement aux déchets recyclables;

e de la fagon dont le Canada peut régler toute incohérence éventuelle entre ses politiques et ses obligations
internationales en matiére d’environnement et de commerce.

4.101 Analyse environnementale. Le Canada s’est engagé a ne pas envisager de ratifier la décision prise par la
communauté mondiale quant au projet d’interdiction prévu dans le cadre de la Convention de Béle avant que les
questions techniques associées a la définition des déchets dangereux n’aient été résolues. Dans sa réponse a
I’examen de la Loi canadienne sur la protection de l’environnement par le Comité permanent de I’environnement et
du développement durable, le gouvernement du Canada a consenti a modifier la Loi canadienne sur la protection de
I"environnement, de fagon a établir clairement qui a ’autorité de faire des réglements visant a interdire les
importations et les exportations de déchets dangereux en provenance et en direction de quelque pays que ce soit
lorsque I’exige un accord international dont le Canada est signataire.

4.102  Une fois résolue la question des définitions, Environnement Canada devrait décider s’il doit oui ou
non analyser les répercussions positives et négatives du projet d’interdiction sur ’environnement en ce qui a
trait a la liste de déchets dangereux nouvellement révisée.

Réponse d’Environnement Canada : Une fois la liste des déchets dangereux finalisée par le Groupe de travail
technique de la Convention de Bale, Environnement Canada effectuera une analyse des risques que présente
["exportation de tels déchets vers des installations qui ne sont pas respectueuses de [’environnement.

4.103 Analyse économique. Selon les dossiers, le Canada n’a autorisé aucune expédition de déchets dangereux
vers un pays en développement pour fins de recyclage, mais des craintes ont été exprimées quant a la perte de la
capacité de faire de telles expéditions dans le futur. Nous nous attendions a ce que les ministéres du gouvernement
fédéral qui expriment ces craintes favorisent un processus d’analyse des questions économiques. Méme si certaines
analyses ont eu lieu, nous avons constaté que les ministéres n’ont pas complété une analyse prospective intégrée et
intersectorielle, qui soit cohérente avec les craintes qu’ils ont exprimées. L’absence de définition convenue constitue
une limite a une telle analyse.

4.104 Analyse de la politique internationale en matiére de commerce et d’environnement. Nous avons
constaté qu’il y a des craintes relativement a la politique commerciale par rapport au projet d’interdiction. On
craignait une incohérence entre le projet d’interdiction en vertu de la Convention de Béle et les obligations
commerciales du Canada. Nous n’avons cependant pas recu d’analyse compléte de cette question. Alors que
certaines analyses ont eu lieu, on ne nous a pas fourni d’analyse compléte indiquant de quelle fagon le Canada
pourrait pallier toute incohérence qui pourrait survenir entre ses politiques et ses obligations, en conformité avec la
position prise par le Canada qui veut que la libéralisation du commerce et la protection de I’environnement soient,
en principe, mutuellement compatibles, et, de fait, complémentaires.

4.105 Prise de décisions. Nous avons conclu que ces analyses aideraient le gouvernement a prendre une décision
quant a I’interdiction des expéditions de déchets dangereux recyclables. Nous avons aussi conclu que, pour faciliter
les prises de décision ultérieures, cette analyse devrait étre intégrée a un processus visant a établir un plan
stratégique cohérent et prospectif des activités futures dans le cadre de la Convention de Bale. Nous appuyons les
initiatives de leadership d’Environnement Canada dans ce domaine complexe.

Conclusion

4.106 L’objectif premier de cette vérification était de déterminer si Environnement Canada, de concert avec
d’autres ministéres fédéraux et les provinces, a établi un régime efficace et complet de contréle des mouvements



transfrontaliers des déchets dangereux, qui soit cohérent avec les engagements internationaux du Canada.
Environnement Canada a pris un bon départ dans 1’établissement d’un tel régime, mais comme on le note dans ce
chapitre, il reste encore quelques lacunes importantes. En ce qui a trait aux sous—objectifs de la vérification qui sont
indiqués 4 la section A propos de la vérification, nous avons conclu ce qui suit :

e Environnement Canada doit encore prendre des mesures d’application de la loi appropriées en ce qui
concerne la détection du trafic illicite de déchets dangereux a la frontiére et I’établissement de la capacité de
renseignements nécessaire a la prévention proactive des expéditions illicites. Ce n’est pas la premiére fois que le
Bureau reléve des problémes dans le domaine de 1’application de la loi. En 1991, nous avons signalé que les
priorités d’application de la loi et de conformité n’avaient pas été clairement définies et que les mesures d’exécution
et de vérification du respect de la loi et des réglements n’étaient pas suffisamment contrélées et évaluées.

e Environnement Canada assure un rdle de leadership, tant au pays qu’internationalement, dans le domaine
des mouvements transfrontaliers des déchets dangereux.

e Environnement Canada fait la promotion et le contréle de la conformité au Reéglement sur [’exportation et
I’importation des déchets dangereux. 11 a établi des systémes de notification et de manifestes qu’il exploite et qui
sont une composante importante de la réponse du Canada en vue de respecter ses obligations internationales. Durant
la mise en oeuvre initiale du Réglement, les activités de promotion de la conformité d’Environnement Canada ont
été bien réalisées.

e Environnement Canada fait des efforts de promotion dans le but d’harmoniser les définitions fédérales et
provinciales dans le domaine des déchets dangereux.

4.107 Dans un domaine comme le contréle des mouvements transfrontaliers des déchets dangereux, la chaine
n’est jamais plus forte que son chainon le plus faible. A notre avis, a cause des lacunes importantes qui existent dans
les domaines de la prévention, de la détection et de I’application de la loi, ainsi que du petit nombre d’installations
permettant le contrdle matériel des exportations de déchets dangereux a la fronticre, le Canada n’est pas en position
de savoir dans quelle mesure il respecte ses obligations internationales en matiere de prévention du trafic illicite a la
frontiere.

Réponse d’Environnement Canada : Le Ministere est d’accord avec les observations du vérificateur général.

Le Canada a la ferme intention de remplir ses obligations internationales en ce qui a trait aux mouvements
transfrontaliers des déchets dangereux et, par conséquent, le Ministére a établi comme priorité la mise en
application du Reéglement sur I’exportation et I’importation des déchets dangereux.

Le Ministere est déterminé a collaborer avec les pays qui s’intéressent a la prévention et a la deétection du trafic
illicite de déchets dangereux. A cette fin, il se conformera a la Convention de Bdle et collaborera avec Interpol.

La révision proposée de la Loi canadienne sur la protection de I’environnement marquera un progres important en
donnant au Canada un régime de réglementation rigoureux qui lui permettra de respecter ses engagements
internationaux en matiere de mouvements transfrontaliers des déchets dangereux.



A propos de la vérification

Partout dans le monde, on est de plus en plus conscient que, pour un développement durable, gérer les
déchets signifie les réduire au maximum ou empécher en tout premier lieu la création de déchets
dangereux. Cette vérification fait partie d’une série de vérifications portant sur la question de la réduction
des déchets au maximum et sur les travaux du gouvernement fédéral en matiére de gestion des risques
environnementaux posés par les déchets dangereux.

L’objet de cette vérification était le principal élément du régime de réglementation fédéral sur les déchets
dangereux, le Réglement sur [’exportation et ['importation des déchets dangereux (REIDD) promulgué en
vertu de la Loi canadienne sur la protection de [’environnement (LCPE). Les prochaines vérifications
porteront sur la promotion de la conformité et I’application des autres lois fédérales en maticre
d’environnement, comme la Loi canadienne sur la protection de I’environnement et la Loi sur les péches,
ainsi que d’autres parties de la législation environnementale que le gouvernement fédéral a la
responsabilité d’appliquer.

Objectif

L’objectif premier de cette vérification était de déterminer si Environnement Canada avait, de concert avec
les autres ministeres fédéraux et les provinces, établi un régime efficace et complet de contrdle des
mouvements transfrontaliers de déchets dangereux qui soit cohérent avec les engagements et les
obligations internationaux du Canada en matiére d’environnement de fagon a assurer une gestion
écologique et efficiente de ces déchets.

La vérification avait trois sous—objectifs : déterminer si le Canada respectait ses engagements et ses
obligations en vertu des accords internationaux qu’il a signés; déterminer 1’étendue du leadership assumé
par Environnement Canada, tant au pays qu’internationalement; déterminer jusqu’a quel point
Environnement Canada fait la promotion et le contrdle de la conformité et prend des mesures d’application
de la loi appropriées; finalement, étudier les efforts faits pour harmoniser les définitions fédérales et
provinciales dans le domaine des déchets dangereux.

Etendue et méthode

La vérification a porté sur le leadership assumé par la Division des mouvements transfrontiéres de la
Direction des déchets dangereux d’Environnement Canada, eu égard aux accords internationaux en matiére
d’environnement. Des entrevues ont été réalisées a Environnement Canada, a Ressources naturelles
Canada, a Industrie Canada et a Affaires étrangéres et Commerce international. La vérification incluait
aussi un examen des travaux de la Division en vue de mettre au point des définitions canadiennes
harmonisées dans le domaine des déchets dangereux, ainsi que des roles de la Division dans la promotion
de la conformité. La vérification était axée sur les activités d’application de la loi assurées a
I’administration centrale d’Environnement Canada par la Direction de I’application de la loi du Service de
la protection de 1I’environnement ainsi que sur les activités des régions. Des travaux de vérification détaillés
ont été menés aux passages frontaliers entre le Canada et les Etats—Unis ot le volume connu d’exportations
et d’importations licites de déchets dangereux est le plus grand : Lacolle au Québec, Sarnia en Ontario et
Pacific Highway en Colombie—Britannique. L’objectif de ces visites sur place était de déterminer 1’étendue
de I’application du Réglement sur [’exportation et l'importation des déchets dangereux ainsi que le respect
des obligations internationales aux passages frontaliers. Au cours de ces visites, nous avons fait des travaux
pratiques a Revenu Canada (Douanes), en parlant aux inspecteurs des postes frontiéres ainsi qu’aux agents



de renseignement responsables de tracer le profil des expéditeurs de déchets dangereux illicites. Dans ces
régions, nous avons aussi effectué des entrevues avec le personnel d’Environnement Canada responsable
de I’application de ce réglement. Nos travaux n’incluaient pas d’entrevues ni d’examen des documents
dans les domaines de compétence provinciale. Nos travaux excluaient aussi les mouvements
transfrontaliers des déchets dangereux par voie aérienne. L’étendue de cette vérification excluait aussi les
domaines du régime de réglementation national sous compétence provinciale, comme la réglementation du
transport des déchets dangereux a I’intérieur des provinces ainsi que la réglementation provinciale des
déchets de toutes sortes, y compris les déchets dangereux. Cette vérification excluait aussi le transport des
déchets dangereux a I’intérieur du Canada.

Critéres

Nous nous attendions a ce qu’Environnement Canada puisse montrer que le Canada assume ses
engagements et ses obligations internationaux en matiére de mouvements transfrontaliers de déchets
dangereux. Nous nous attendions a ce que le Ministére puisse montrer que les différents éléments du
régime de réglementation canadien pour le controle des mouvements transfrontaliers des déchets
dangereux soutiennent les efforts faits pour améliorer la gestion écologique des déchets dangereux et la
réduction au maximum des déchets. En ce qui a trait au leadership assumé par Environnement Canada,
nous nous attendions a ce que le Ministére prennent 1’initiative, au gouvernement fédéral, en élaborant des
politiques nationales, en établissant des normes nationales et en gérant les questions liées aux mouvements
transfrontaliers des déchets dangereux. En ce qui a trait a I’application de la loi et a la conformité, nous
nous attendions a ce que le Ministeére inspecte les expéditions, exécute des contrdles pour vérifier la
conformité et enquéte sur les infractions soupconnées au Réglement, et s’assure de dissuader adéquatement
les contrevenants. Nous nous attendions a ce que, lorsqu’une enquéte confirme qu’il y a eu infraction, le
Ministére puisse s’assurer que des mesures correctives soient prises. En ce qui a trait a la coordination avec
les provinces, nous nous attendions a ce que le Ministere évalue les secteurs de chevauchement et de
dédoublement et, la ou c’est possible, adopte des approches appropriées pour minimiser ces
chevauchements et ces dédoublements, et qu’il €labore des stratégies pour combler toute lacune.

Equipe de vérification

John Affleck
Frank Barrett

Pour obtenir de I’information, veuillez communiquer avec les vérificateurs responsables, MM. Wayne
Cluskey ou Dan Rubenstein.
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La communication de I'information sur le
rendement dans le Systeme de gestion des
dépenses

Vérificatrice générale adjointe : Maria Barrados
Vérificateur responsable : John Mayne

Points saillants

5.1 La communication de données sur la mesure dans laquelle les programmes fonctionnent bien est essentielle
a la prise de décisions éclairées sur la fagcon de dépenser 1’argent des contribuables et d’améliorer les programmes,
et elle permet de démontrer au Parlement et aux Canadiens ce qu’ils obtiennent en contrepartie des impdts et des
taxes qu’ils paient. Il est fréquent que ni le public, ni les députés, ni les gestionnaires n’aient ce genre de données.
Trop souvent, I’information décrit les services fournis plutdt que leurs résultats.

5.2 Le gouvernement fédéral est en train de réorganiser son Systeme de gestion des dépenses, le mécanisme
dont il se sert pour planifier ses dépenses futures, les budgétiser et les faire approuver par le Parlement. Les
modifications sont de nature a inciter les ministeéres a élaborer une information de meilleure qualité pour aider les
gestionnaires a offrir des programmes plus efficaces aux Canadiens et a informer le Parlement en temps plus
opportun des résultats des activités qu’ils menent. Certaines provinces canadiennes et quelques gouvernements
étrangers ont déja réalisé de grands progres pour ce qui est de fournir a leurs assemblées législatives et a leurs
citoyens une information de meilleure qualité sur le rendement des programmes gouvernementaux.

5.3 Des progres ont été accomplis par plusieurs ministeres et, a plusieurs reprises, nous avons constaté que
I’information sur le rendement communiquée au Parlement répondait 2 bon nombre des aspects clés des rapports sur
le rendement. Plus précisément, nous avons noté une amélioration en ce qui touche 1’accent mis sur les résultats
dans I’information. Mais, pour atteindre le plein potentiel, les ministeres doivent décrire plus clairement et plus
précisément le rendement attendu — c’est—a—dire selon des criteres plus mesurables. L’ information sur le
rendement doit plus porter sur les avantages qu’en retirent les Canadiens. Cela prendra du temps.

54 Pour réaliser des progres plus marqués, il faudra un leadership vigoureux de la part du Secrétariat du
Conseil du Trésor et de la haute direction des ministeres. Le Secrétariat du Conseil du Trésor a apporté des
innovations positives en un court laps de temps, mais il doit rendre plus uniforme 1’aide qu’il apporte aux
ministeres, et consigner et faire connaitre les bonnes pratiques pour mesurer le rendement et en rendre compte.

5.5 Le rdle des comités permanents du Parlement est essentiel pour que les progres se poursuivent. En effet, si
les comités demandent de 1’information sur les résultats des activités gouvernementales et utilisent manifestement
cette information dans leurs délibérations, les ministeres seront fortement incités a recueillir et a fournir
I’information.



Introduction

L’information sur le rendement des programmes : une nécessité

L’information sur le rendement est essentielle a une bonne gestion et a une régie efficace

5.6 Pour gérer le secteur public aujourd’hui, il est de plus en plus important d’en savoir plus sur le rendement
des programmes et des services offerts, car les gouvernements, au Canada et a 1’étranger, sont aux prises avec des
réductions des ressources et une population qui ne cesse de demander a ses dirigeants d’en avoir pour son argent.
Trois raisons justifient la nécessité de communiquer une information crédible sur les résultats obtenus.

e  Mieux gérer les fonds publics. Les dépenses publiques sont réduites, mais de nombreux Canadiens
estiment qu’ils sont toujours surimposés. Il est donc plus important que jamais que les fonds publics soient dépensés
de facon efficace et efficiente. Les ministres recoivent un éventail de renseignements dont ils tiennent compte avant
de se prononcer sur les futures dépenses et priorités. L’information sur ce que donnent les dépenses courantes doit
constituer un élément clé des conseils dispensés, en particulier lorsqu’il faut réaffecter des ressources tirées des
dépenses prévues pour réaliser de nouvelles initiatives. Les gestionnaires doivent recevoir, en temps opportun, de
I’information sur ce qui fonctionne et sur ce qui ne fonctionne pas, afin de pouvoir concentrer les ressources dans
les secteurs ou leur utilisation est la plus efficace.

e Prendre de meilleures décisions. Les fonctionnaires ont également besoin de ce genre d’information sur
le rendement aux fins des nombreuses décisions quotidiennes qu’ils sont appelés a prendre pour assurer une gestion
efficace des programmes et des services offerts aux Canadiens.

e Améliorer la reddition de comptes. Les Canadiens exigent désormais davantage de comptes de leurs
gouvernements. Les tendances qui ressortent de I’opinion publique indiquent une baisse de confiance envers le
gouvernement et, selon une enquéte récente, le moyen cité le plus souvent pour améliorer la régie est la reddition de
comptes a I’égard des résultats mesurés et de I’efficacité. De plus en plus, les Canadiens veulent recevoir une
information de meilleure qualité sur ce qu’ils obtiennent, eux et leur pays, en contrepartie des impOts et des taxes
qu’ils paient, et I’absence d’information de ce genre a fait naitre un sentiment de frustration chez les parlementaires.
Qui plus est, les gouvernements étant en quéte de moyens d’offrir les programmes et les services en faisant appel a
d’autres paliers de gouvernement et a des organismes des secteurs bénévole et privé, la communication d’une
information crédible sur le rendement prend une importance accrue dans 1’assurance que les fonds publics sont bien
dépensés.

5.7 Le gouvernement s’est engagé a établir une philosophie de gestion qui soit fondée sur les faits, axée sur les
résultats, transparente et conforme aux principes de responsabilisation. Dans le chapitre des « Questions d’une
importance particuliere » de notre Rapport de novembre 1996, nous affirmons que la candeur et la franchise
concernant le rendement des programmes permettront de regagner la confiance du public. Nous indiquons
également que les efforts déployés pour fournir une information crédible sur le rendement ont souvent été
caractérisés par un manque de volonté et une demande insuffisante a I’égard de cette information. Un leadership fort
s’impose pour faire de la mesure et de la communication des résultats une partie intégrante de la gestion dans le
secteur public.



D’autres administrations rendent compte des réalisations

5.8 De nombreuses administrations déploient des efforts visibles pour fournir a leurs assemblées 1égislatives et
a leur population une information de meilleure qualité sur le rendement des programmes gouvernementaux. Au
Canada, outre le gouvernement fédéral, plusieurs provinces ont emprunté cette voie. Il est question des mécanismes
de reddition de comptes utilisés en Alberta, en Nouvelle—Ecosse et au Nouveau—Brunswick a I’annexe A. A
I’étranger, un assez grand nombre de pays ont pris des mesures visant a améliorer la communication de
I’information sur le rendement global de leurs gouvernements, et des divers ministeres et organismes pris
individuellement. L’annexe A décrit bricvement le cas du Royaume—Uni et de I’ Australie, ainsi que le cas des
Etats—Unis, au niveau fédéral, et des Etats de I’Oregon, du Texas et du Minnesota.

5.9 Nous n’avons pas examiné le succes des initiatives entreprises par d’autres administrations, ni évalué la
mesure dans laquelle une meilleure information sur le rendement est fournie comparativement au Canada.
Toutefois, I’expérience rapportée par ces administrations montre que s’il n’est pas facile de fournir de I’information
sur le rendement, ¢’est néanmoins faisable. Il est en outre évident que la mise en oeuvre intégrale des initiatives
visant a améliorer 1’information communiquée sur le rendement exigera plusieurs années.

Qu’est—ce que le « rendement »?
5.10 Le rendement reflete la mesure dans laquelle les choses sont bien faites.

e Les résultats escomptés ont—ils été atteints?

e Les résultats ont—ils été atteints dans les limites du budget et de la fagon la plus efficiente possible?

e Y a—t-il eu des répercussions imprévues?
La notion de rendement englobe aussi la question du maintien ou de I’amélioration du rendement atteint.

e L’organisation apprend—elle et s’adapte—t—elle?
511 Le rendement couvre un certain nombre de notions, et il n’est pas facile de déterminer 1’aspect précis du
rendement a mesurer et quand le faire. En vertu des programmes gouvernementaux, plusieurs activités sont menées
et prennent la forme de divers produits, services, retombées et autres effets et répercussions (voir a la piece 5.1),
dont nous parlons comme des résultats atteints. Les programmes donnent deux sortes de résultats : les extrants,
c’est—a—dire les produits et services qui découlent directement des activités gouvernementales, par exemple un
cheque d’assurance—chomage ou un renseignement demandé; les conséquences, soit les effets et les répercussions
de ces extrants sur les Canadiens et notre société, notamment un traitement juste et équitable. Les extrants sont des
résultats que les gestionnaires peuvent contrdler par opposition aux conséquences que les gestionnaires essaient

d’obtenir, qui, elles, sont soumises & I’influence de facteurs extérieurs.

Piece 5.1
(Cette piece n’est pas disponible, voir le rapport)

5.12 Les conséquences peuvent étre intermédiaires, comme un changement dans le comportement des clients
du programme et la satisfaction de ceux—ci a I’égard d’un service, mais aussi a plus long terme — on les appelle
alors les conséquences définitives — comme 1’amélioration générale du bien—étre des Canadiens, de 1’économie ou



de I’environnement. Les conséquences intermédiaires sont plus faciles a relier aux activités d’un programme que les
conséquences définitives.

5.13 La piece 5.2 montre comment les divers résultats d’un programme de lutte contre le tabagisme pourraient
se concrétiser. On trouve un autre exemple, au chapitre 10 du présent Rapport, oi I’on présente un schéma des
résultats concernant une activité visant a fournir de I’information sur I’efficacité énergétique (piece 10.5).

Piece 5.2

Programme de lutte contre le tabagisme

Type de résultats Résultats précis du programme*

Extrants e annonces publicitaires et promotion pour la lutte contre le tabagisme
e  distribution de documents d’information

e application de la réglementation sur ’'usage du tabac

Conséquences e observation de la réglementation
intermédiaires
e nombre réduit de fumeurs, au total

e nombre réduit de nouveaux fumeurs

Conséquences définitives | e  fréquence réduite des problémes de santé et des déces attribuables au tabac

e colts réduits des soins de santé liés a des problémes attribuables a I’usage du
tabac

* Les attentes en matiére de rendement pour ce genre de résultats seraient les niveaux ou les changements de
rendement exprimés, par exemple, en nombres ou en pourcentages pour une période déterminée et un public cible.

Déterminer la mesure dans laquelle les programmes fonctionnent bien est un défi

5.14 Les programmes sont complexes; les attentes doivent donc étre claires. Les programmes fédéraux
s’inscrivent dans un environnement complexe, qui se caractérise par un nombre inconnu de facteurs externes variés
et d’autres intervenants avec des objectifs semblables ou concurrents. De plus, ils évoluent dans un environnement
qui n’est pas stable, ou le changement constitue la norme. Enfin, les programmes visent de vastes objectifs d’intérét
public, dont la mesure peut parfois constituer un défi.

5.15 La mesure dans laquelle un programme fonctionne bien donne lieu a diverses conclusions, selon les
diverses attentes qu’il suscite chez les gens quant a ce qu’il doit permettre d’accomplir. Le rendement réel ne peut
étre évalué qu’en fonction d’une norme, par exemple le niveau précis du rendement escompté. De telles normes
doivent étre clairement énoncées comme des attentes de rendement convenables.

5.16 1l faut recueillir de I’information sur le rendement d’un programme. Il y a des cas ou les personnes
peuvent évaluer le service direct qu’elles ont recu individuellement — il peut s’agir d’une aide recue sur la facon de
produire une déclaration d’impot sur le revenu, de conseils regus en matiere d’emploi ou encore d’un permis




d’importation pour une expédition commerciale. Cependant, il faut davantage de renseignements pour déterminer le
succes global d’un programme, par exemple savoir s’il permet de s’assurer que les Canadiens paient leur juste part
d’impdt, ou encore de réduire suffisamment le risque auquel font face des especes menacées d’extinction. Les
gestionnaires de programmes ont besoin de cette méme information pour assurer une gestion en fonction des
résultats. La collecte et I’évaluation de données et d’information pertinentes exige un effort systématique.

5.17 L’information relative au rendement des programmes est un élément essentiel du processus qui permet au
gouvernement de planifier ses dépenses futures, de les budgétiser et de les faire approuver par le Parlement. Ce
processus est le Systeme de gestion des dépenses.

Le Systéme de gestion des dépenses a été remanié

Accent sur les résultats des programmes dans un monde dépourvu de nouvelles ressources

5.18 La gestion des dépenses au sein de I’administration fédérale pendant une grande partie des années 80 et au
début des années 90 s’est caractérisée par de nombreuses réductions générales, d’envergure relativement petite, et
quelques gels des dépenses. Dans un tel contexte, les gestionnaires avaient acces aux fonds des réserves
opérationnelles et d’intervention, mais les montants permis étaient toutefois de moins en moins élevés. Bien que le
montant global des réductions qui se sont succédé fiit élevé, la croissance des dépenses n’était pas maitrisée.

5.19 Qui plus est, le Systeme de gestion des dépenses ne répondait pas aux besoins de base en matiere
d’information. L’étude que nous avons menée en 1990 sur 1’efficience de la fonction publique nous a permis de
constater que les documents de planification et de responsabilisation exigés a I’époque ne contenaient, bien souvent,
aucun renseignement permettant d’assurer une gestion propice a 1’efficience. Un an plus tard, nous avons constaté
qu’il était difficile d’exercer une gestion axée sur les résultats lorsque peu de moyens judicieux €taient en place pour
les mesurer.

5.20 Modifications apportées en 1995. En 1995, on annongait une version modifiée du Systéme de gestion des
dépenses (SGD) dans le cadre de I’objectif du gouvernement de réduire le déficit pour le ramener a 3 p. 100 du PIB.
Dans le document intitulé Le systéme de gestion des dépenses du gouvernement du Canada, le président du Conseil
du Trésor fait remarquer que « ... pour y parvenir, il lui [ fallait ] une nouvelle facon de fonctionner; I’ancienne ne [
fonctionnait ] visiblement pas en période de séveres restrictions financieres. » Une caractéristique clé était « une
meilleure information sur le rendement des programmes afin d’appuyer la prise de décision et de favoriser la
responsabilisation. » Une autre caractéristique clé était 1’élimination des réserves d’intervention centrales pour
financer de nouvelles initiatives, car « les réserves d’intervention centrales ne favorisaient pas I’examen continu des
programmes existants et des dépenses courantes. » Les nouvelles initiatives devaient étre financées au moyen de la
réaffectation des ressources existantes. L’Examen des programmes entrepris par le gouvernement en 1994 a permis
de recenser plusieurs programmes et services qui pouvaient étre réduits ou éliminés.

5.21 Comme nous 1’avons fait remarquer dans le passé, les efforts déployés pour recueillir et diffuser de
I’information sur le rendement n’ont connu qu’un succes mitigé. Toutefois, ils n’étaient en aucun cas dictés par le
besoin réel de faire des choix difficiles en matiere de dépenses et d’obtenir un appui a I’égard de la réduction des
dépenses.

Cadre pour le Systeme de gestion des dépenses remanié

5.22 Les principales caractéristiques du SGD remanié ont été exposées dans un document présenté a la Chambre
des communes en février 1995. Par la suite, d’autres améliorations ont été apportées, et elles sont actuellement



mises en oeuvre, certaines a titre d’essai. La piéce 5.3 présente les divers documents et procédés qui constituent le
Systeme de gestion des dépenses.

Piece 5.3

(Cette piece n’est pas disponible, voir le rapport)

5.23 Du point de vue du Parlement. La phase II de la réforme du SGD (la phase I était I’instauration des Plans
d’activités — décrits au paragraphe 5.29), appelée le Projet d’amélioration des rapports au Parlement, vise a
améliorer I’information communiquée au Parlement sur la gestion des dépenses, la planification et le rendement.
Les principaux changements ont été apportés dans les documents du Budget des dépenses et dans I’utilisation qu’en
fait le Parlement.

5.24 A I’heure actuelle, le Budget des dépenses comprend trois parties : la Partie I, qui consiste en un apergu des
dépenses gouvernementales; la Partie II, qui traite des crédits proposés; la Partie III, qui donne le plan de dépenses
détaillé de chaque ministere et organisme. On vise maintenant a scinder la Partie III en deux nouveaux documents :

e un Rapport sur les plans et priorités, déposé au printemps avec les Parties I et Il du Budget des dépenses;
I’ objectif d’un tel rapport est d’établir des attentes en matiere de rendement et d’exposer 1’orientation générale que
le ministre veut donner au ministére pendant I’année budgétaire et les deux exercices suivants;

e un Rapport sur le rendement, présenté a I’automne, pour la période allant au moins jusqu’au 31 mars
précédent; ce type de rapport a pour objectif de fournir de I’information sur les résultats véritablement obtenus dans
le cadre des services offerts aux Canadiens en tant que clients de services donnés et en tant que contribuables.

5.25 Ces nouveaux rapports feraient partie des documents du Budget des dépenses, qui sont présentés a la
Chambre et renvoyés aux comités permanents compétents.

5.26 En outre, le gouvernement fait I’essai d’une Mise a jour en cours d’exercice au Parlement, a I’automne, a
titre de complément au Budget des dépenses supplémentaire, qui présente tous les changements importants qui ont
été apportés aux données financieres ou non financieres figurant, le mois de mars précédent, dans le Budget des
dépenses principal pour 1’exercice en cours.

5.27 La période choisie pour présenter les plans, au printemps, et les rapports sur le rendement, a I’automne,
vise a renforcer le role des comités permanents. En effet, les Rapports sur le rendement présentés a I’automne
permettent aux comités, en temps opportun, de transmettre leurs conclusions a la Chambre et de faire part de leurs
points de vue au gouvernement dans le cadre des consultations budgétaires qu’il tient a I’automne. Les comités
permanents peuvent ainsi exercer une influence sur les plans et les priorités en matiere de dépenses des exercices
suivants ou ultérieurs. Pour leur part, les plans présentés au printemps peuvent aider les comités a focaliser leurs
comptes rendus des plans et des priorités des exercices futurs a la Chambre, ce qui a été facilité par les
modifications apportées en 1994 aux régles de la Chambre.

5.28 Les principales dates cibles du Projet d’amélioration des rapports au Parlement figurent dans la piece 5.4.
Les documents des Perspectives, dont il est question dans la piece, ont été instaurés a ’issue des modifications
apportées en février 1994 aux regles de la Chambre, et ils feront partie des Rapports sur les plans et priorités. Seize
rapports pilotes sur le rendement ont été déposés a 1’automne de 1996 (voir la liste des ministeres a la piece 5.5).
Seize rapports pilotes sur les plans et priorités ont été déposés au printemps de 1997 par ces ministeres, avec le
Budget des dépenses principal de 1997-1998.



Piéce 5.4

Etapes clés du Projet d’amélioration des rapports au Parlement

Printemps 1995

Le Secrétariat du Conseil du Trésor congoit le projet. Un groupe de travail parlementaire est mis sur
pied.

Les ministeres remettent les documents des Perspectives a leurs comités permanents respectifs.

Juin 1995

Le Sous—comité de 1’étude des crédits du Comité permanent de la procédure et des affaires de la
Chambre est mis sur pied.

Novembre 1995

Le premier rapport annuel du président du Conseil du Trésor est présenté au Parlement.

Décembre 1995

Une motion présentée a la Chambre des communes confirme le rapport du Comité permanent de la
procédure et des affaires de la Chambre, pour la poursuite du projet pilote des Parties III du Budget des
dépenses.

Mars 1996 Six ministeres présentent une version pilote de leur Partie III du Budget des dépenses de 1996-1997.
Les autres ministeres fournissent des documents des Perspectives

Avril 1996 Forum concernant les rapports sur le rendement — députés, ministéres pilotes, vérificateur général,
représentants du Secrétariat du Conseil du Trésor.

Juin 1996 Rapport d’évaluation de la version pilote des Parties III du Budget des dépenses, dans lequel on

recommande de scinder les données de planification et les données sur le rendement en deux documents
distincts. La Chambre approuve le rapport du Comité permanent de la procédure et des affaires de la
Chambre, acceptant que le projet pilote soit élargi pour englober les rapports ministériels sur le
rendement et la Mise a jour en cours d’exercice, et soit élargi pour inclure 16 ministeres.

Octobre 1996

Seize ministeres déposent des Rapports sur le rendement pour 1’exercice ayant pris fin le 31 mars 1996.
Le président du Conseil du Trésor dépose son rapport annuel, qui s’accompagne d’une annexe B,
intitulée Principaux engagements a obtenir des résultats, par ministere.

Novembre 1996

Une Mise a jour en cours d’exercice est déposée pour les 16 ministeres pilotes.

Décembre 1996

Rapport d’évaluation des 16 Rapports sur le rendement présentés a I’automne.

Février 1997

Présentation des Rapports sur les plans et priorités pour les 16 ministeres pilotes, et une version révisée
de la Partie III du Budget des dépenses pour les autres ministeres, dans le genre de celle présentée en
mars 1996.

5.29 Dans I’administration fédérale, des plans d’activités sont préparés. L’exigence du Conseil du Trésor
selon laquelle les ministeres doivent soumettre a I’examen du Conseil des plans d’activités, qui remplacent les plans
opérationnels pluriannuels, fait partie intégrante du SGD. Les Plans d’activités sont des plans stratégiques triennaux
qui exposent de facon concise les buts, les cibles et les mesures du rendement. Plusieurs provinces, dont I’ Alberta,
I’Ontario et le Nouveau—Brunswick, ont elles aussi adopté cette approche.

5.30 Le gouvernement a I’intention de faire des Plans d’activités le principal document de planification des
ministeres devant étre soumis a I’examen des ministres du Conseil du Trésor. Bien que ceux—ci ne soient pas des
documents publics, les rapports publics sur les plans et priorités doivent intégrer I’'information contenue dans les
Plans d’activités et d’autres renseignements requis, demandés par le Parlement.



5.31 Selon une caractéristique importante du SGD remanié, les ministeres sont amenés a adopter une structure

de responsabilisation globale, axée sur les résultats, pour communiquer des données financieres et des données non
financieres, que 1’on appelle la Structure de planification, de rapport et de responsabilisation (SPRR). La SPRR fait
le lien entre la structure interne de gestion et de responsabilisation du ministere et ses objectifs, secteurs d’activité,

besoins en ressources et objectifs de rendement. Elle doit constituer le fondement de I’information 8 communiquer

dans les Plans d’activités et les documents du Budget des dépenses.

Objet de la vérification

5.32 En raison du temps qu’exige I’instauration de changements importants et de la nécessité de s’adapter aux
circonstances changeantes, la mise en oeuvre des modifications apportées au Systeme de gestion des dépenses se
poursuit toujours. Nous aurions pu attendre que le systéme soit parfaitement au point avant de mener une
vérification dans ce domaine. Toutefois, nous avons estimé qu’il serait plus utile de communiquer clairement nos
attentes et d’évaluer les progres réalisés jusqu’a maintenant pour qu’on puisse en tenir compte dans la mise en
oeuvre en cours.

5.33 Notre vérification avait pour objectif d’évaluer les progres réalisés par les ministeres en ce qui touche la
communication de I’information sur le rendement escompté et le rendement réel au coeur du Systeme de gestion des
dépenses. Nous voulions également mettre en relief les bonnes pratiques de communication qui illustrent nos
attentes (exposées en détail a I’annexe B). Ces attentes ont été élaborées de concert avec le Secrétariat du Conseil du
Trésor. Elles s’appuient sur notre évaluation de I’expérience acquise au Canada et par d’autres administrations
publiques. Nous avons retenu cinqg caractéristiques essentielles a un compte rendu crédible du rendement :

e un énoncé clair du contexte et des stratégies;

e des attentes valables en matiére de rendement;

e des réalisations par rapport aux attentes en matiere de rendement;
e la capacité manifeste d’apprendre et de s’adapter;

e une information juste et fiable sur le rendement.

Piéece 5.5

Les ministéres pilotes

Les 16 ministeres et organismes nommés ci—apres ont mené la mise en oeuvre d’améliorations a I’information sur le rendement dans le
Systeme de gestion des dépenses. Ils ont accepté d’étre les premiers a présenter des Rapports sur le rendement au Parlement, a 1’automne
de 1996 :

Affaires indiennes et du Nord Canada

Agence de promotion économique du Canada atlantique
Agriculture et Agroalimentaire Canada

Anciens combattants Canada

Commission de I'immigration et du statut de réfugié
Commission nationale des libérations conditionnelles

Condition féminine Canada



Environnement Canada
Gendarmerie royale du Canada
Office national de 1’énergie
Péches et Océans

Ressources naturelles Canada
Revenu Canada

Secrétariat du Conseil du Trésor
Statistique Canada

Transports Canada

5.34 En raison de la nouveauté des changements dans ce domaine, nous ne nous attendions pas a ce que
I’information communiquée dans le Systeme de gestion des dépenses remanié réponde dés maintenant a toutes les
attentes relatives a une bonne communication de 1’information sur le rendement. La vérification a principalement
porté sur I’information concernant le rendement non financier plut6t que financier, fournie dans les principaux
documents du Systeme de gestion des dépenses. Les questions d’ordre financier sont abordées dans les chapitres 2
(La gestion financiére — L’élaboration d’un modele de la capacité) et 3 (La gestion de la fonction comptable du
gouvernement au niveau des organismes centraux) du présent Rapport.

5.35 Nous avons également examiné le role joué par le Secrétariat du Conseil du Trésor dans la mise en oeuvre
d’innovations visant a favoriser une meilleure communication de I’information sur le rendement et I’utilisation de
cette information par les comités permanents du Parlement. Tous les détails concernant la conduite de la vérification
sont fournis 2 la fin du chapitre, 2 la section A propos de la vérification.

Observations et recommandations

Le cadre révisé du Budget des dépenses offre la possibilité de mettre
davantage I’accent sur les résultats

Possibilités accrues, pour les comités permanents, de faire des commentaires sur les résultats

5.36 Accent sur les résultats. Un important message ressort des communications concernant la réforme du
Systeme de gestion des dépenses et des documents connexes du Budget des dépenses — la nécessité pour les
ministeres de transmettre de I’information sur ce que les programmes sont censés accomplir et sur ce qu’ils
accomplissent.

5.37 La présentation de rapports distincts cadre mieux avec le cycle budgétaire. L’information contenue
dans le Budget des dépenses principal que le gouvernement présente au Parlement au printemps de chaque année
constitue le fondement de I’approbation, par le Parlement, des ressources dont le gouvernement a besoin pour
I’exercice a venir. Le Budget des dépenses présente un ensemble de données financieres et de données non
financieres sur les dépenses et les réalisations des exercices antérieurs, un rapprochement des données financieres
d’un exercice sur ’autre ainsi que les dépenses et les activités prévues. En séparant les données sur les plans futurs
et les données sur le rendement des exercices antérieurs, précisément dans les Rapports sur le rendement présentés a
I’automne, le nouveau cadre attire davantage 1’attention sur le rendement réel des programmes. En outre, il fournit
de I’information sur le rendement des exercices antérieurs, cinq a six mois plus tot que par le passé, contribuant
ainsi au processus des consultations budgétaires.



5.38 La Mise a jour en cours d’exercice offre la possibilité de communiquer une meilleure information sur
les changements apportés aux attentes. Le Budget des dépenses supplémentaire est une demande qui vise I’ apport
de changements au financement des programmes dans le Budget des dépenses principal. En novembre 1996, un
rapport tenant lieu de mise a jour en cours d’exercice et portant sur les 16 ministeres ayant participé au projet pilote
a été déposé, a titre d’essai, comme complément du Budget des dépenses supplémentaire pour communiquer une
information de meilleure qualité au Parlement sur les principaux rajustements apportés aux priorités et aux attentes
en matiere de programmes et sur les modifications aux dépenses prévues. La Mise a jour en cours d’exercice vise a
mieux informer le Parlement des changements aux programmes qui ont des répercussions importantes sur les
Canadiens. Apres avoir examiné la nature des données fournies par les ministeres aux fins de la préparation de la
Mise a jour en cours d’exercice, nous avons constaté qu’aucun ministére n’avait fait part de changements au
rendement escompté, bien que certains d’entre eux aient proposé d’importants changements aux ressources. Le
rapport contenait des renseignements utiles sur la réaffectation des ressources, qui ne seraient pas faciles a repérer
dans le Budget des dépenses supplémentaire.

Des améliorations prometteuses en ce qui touche I’accessibilité a I’information

5.39 La présentation des rapports en temps opportun n’est pas, en soi, suffisante pour rendre 1’information utile.
Nous nous attendions aussi a ce que 1’information soit organisée et présentée de facon a étre facile a comprendre et
a permettre au lecteur d’accéder aisément aux autres éléments d’information souhaités.

5.40 Des améliorations prometteuses de ’accessibilité grace aux technologies de I’information. Le
personnel du Secrétariat du Conseil du Trésor travaille, de concert avec les ministeres et la Chambre des communes,
a améliorer la diffusion électronique des documents pilotes. L intention est de faire du réseau Internet le principal
outil de diffusion électronique des documents pilotes a tous les députés, a leur personnel et au public. A ce jour, les
rapports pilotes sur le rendement, le rapport tenant lieu de mise a jour en cours d’exercice, les Rapports sur les
plans et priorités et toutes les Parties Il du Budget des dépenses pour I’exercice 1997-1998 sont offerts sur le
réseau Internet, a I’adresse http://www.tbs—sct.gc.ca/tb/rpem/ homef.html. L’intention est de maintenir cette
pratique. De plus, le site Web du Réseau d’information de I’examen du Secrétariat (http://www.info.tbs—sct.gc.ca/
rin—hm—f.html) diffuse de I’information sur des centaines d’examens récents portant sur divers aspects du
rendement de programmes choisis.

541 Un groupe de travail parlementaire sur le Projet d’amélioration des rapports au Parlement a été convoqué
pour fournir des commentaires sur les améliorations qu’on se propose d’apporter a I’information communiquée au
Parlement sur la gestion des dépenses. Le groupe de travail rapporte que les parlementaires étaient en faveur de la
communication électronique de I’information. Les bureaux de tous les députés et sénateurs ont actuellement acces
au réseau Internet. Bien que des représentants du Secrétariat du Conseil du Trésor aient consulté la Chambre des
communes et les ministeres, le personnel parlementaire est d’avis qu’une meilleure coordination de la mise en
oeuvre détaillée s’impose a 1’avenir. Par exemple, la présentation retenue par le Secrétariat pour diffuser les
Rapports sur le rendement sur le réseau Internet ne convient pas pour certains systémes. La collaboration continue
de la Chambre des communes et du Secrétariat du Conseil du Trésor aidera a garantir que 1’information répond aux
besoins des députés et qu’elle est diffusée en temps voulu et de fagon efficace.

5.42 Des documents plus courts, plus faciles a lire. Les parlementaires se sont plaints du volume excessif de
données fournies dans les Parties III du Budget des dépenses. Le cadre proposé pour I’information communiquée au
Parlement remédierait a cet inconvénient, car il prévoit des documents plus courts, qui portent essentiellement sur
les stratégies clés pour au moins 1’exercice en cours et les deux exercices suivants.

543 Nous avons examiné la structure et la lisibilité de la version pilote des Parties III du Budget des dépenses et
des Rapports sur le rendement présentés a I’automne et nous avons comparé nos évaluations a celles du Secrétariat
du Conseil du Trésor. Dans la plupart des cas, notre bureau et le Secrétariat ont constaté que les documents étaient
plus courts et plus faciles a lire, et qu’on avait eu recours a de meilleures techniques de communication que pour les



Parties III des exercices antérieurs. Les parlementaires consultés, pendant les évaluations de la version pilote des
Parties III du Budget des dépenses et des Rapports sur le rendement menées par le Secrétariat, ont jugé utile la
séparation des données de planification et des données sur le rendement; ils ont aussi trouvé que les documents
pilotes étaient mieux ciblés et qu’ils étaient structurés plus clairement que la version antérieure des Parties III.

5.44 Nécessité d’établir davantage de liens avec I’information détaillée. Les utilisateurs de 1’information sur
le rendement des ministeres peuvent parfois avoir besoin de données plus détaillées que celles qui sont fournies
dans les documents plus courts. Bien que les parlementaires se soient plaints du volume excessif de données
fournies dans les Parties III du Budget des dépenses, ils ont, eux et leur personnel, fait remarquer que sur certains
sujets d’intérét, I’information peut ne pas étre suffisamment détaillée. Pour trouver un juste milieu entre ces
préoccupations conflictuelles, les documents doivent établir des liens avec des sources d’information plus détaillées.
La version pilote des Parties III du Budget des dépenses et les Rapports sur le rendement de certains ministeres
contenaient des renvois a des sources d’information plus détaillées. Toutefois, dans de nombreux cas, cette
démarche n’était ni uniforme ni systématique.

5.45 Le Secrétariat du Conseil du Trésor souhaite que les ministeres lient, par voie électronique, les documents
du Systeme de gestion des dépenses diffusés sur le réseau Internet a des sources d’information plus détaillées.
Conformément aux recommandations découlant de notre étude de 1992 sur I’information communiquée sur le
rendement au Parlement, cette facon de procéder permettrait de produire des documents imprimés plus courts et a
des cofits moins élevés que la distribution de documents imprimés, tout en offrant un acces facile a des données
additionnelles au besoin. L’établissement de liens électroniques ne devrait pas €tre terminé avant deux ans.

5.46 Les ministeres devraient s’assurer que leurs rapports contiennent des renvois appropriés a des
sources d’information plus détaillées.

Nécessité de disposer d’un mécanisme officiel pour faire en sorte que les améliorations se poursuivent

5.47 Le cadre de rapport en place résulte de modifications administratives et de motions présentées a la
Chambre, et il est appliqué sur une base pilote seulement. Bien que 1’un et I’autre moyens puissent étre des
approches valables, ils ne revétent ni la force ni le caractere de permanence d’une loi.

548  D’autres administrations tirent un certain succes du recours a des mesures législatives. Plusieurs
autres gouvernements, dotés d’un régime s’apparentant au régime fédéral du Canada, notamment la province de
I’ Alberta, 1’ Australie-Occidentale et 1a Nouvelle-Zélande, ainsi que I’administration fédérale américaine et
plusieurs Etats américains, ont adopté une loi qui exige que les ministéres et organismes rendent compte de leurs
réalisations. (Consulter ’annexe A a cet égard.) Les régimes de planification et de reddition de comptes, bien que
mis en place par voie 1égislative, sont semblables a celui mis en oeuvre au sein du gouvernement du Canada.

5.49 Quelques entités fédérales canadiennes doivent satisfaire a des exigences d’information prévues par
1a loi. Depuis 1984, le cadre de responsabilisation des sociétés d’Etat fédérales figure dans la Partie X de la Loi sur
la gestion des finances publiques. La Loi exige la présentation au Parlement de résumés des plans d’activités des
sociétés d’Etat, qui énoncent leurs objectifs et le rendement escompté, et de rapports annuels qui indiquent le
rendement réel par rapport aux objectifs établis. Les vérifications que nous avons effectuées depuis nous ont permis
de constater une amélioration de 1’information communiquée au Parlement sur le rendement des sociétés d’Etat,
mais d’autres améliorations s’imposent encore. Certains autres organismes doivent satisfaire a des exigences
d’information précises, prévues par la loi. Par exemple, la loi constituante de I’ Agence de promotion économique
du Canada atlantique exige que I’ Agence évalue ses activités et présente « ... un rapport global d’évaluation de [ ses
] activités et de leur effet sur les disparités régionales. » Depuis que la loi a été adoptée, en 1987, I’ Agence a
communiqué une abondance d’information sur I’impact de ses deux principaux programmes. Pourtant, comme nous
I’avons signalé en 1995, I"information communiquée doit encore étre améliorée. Nous avons, en outre, signalé que



I’ Agence de promotion économique du Canada atlantique prend des mesures pour tirer profit des lecons apprises.
Nous n’avons pas vérifié I’information sur le rendement communiquée par I’ Agence depuis lors.

5.50 11 ne suffit pas de recourir a des mesures législatives pour garantir la communication d’une information de
qualité sur le rendement ou 1’utilisation convenable de 1’information par les assemblées législatives. Plusieurs autres
facteurs essentiels ont été retenus par le General Accounting Office des Etats—Unis, qui a relevé cinq défis
principaux :

e amener la haute direction a prendre et a maintenir des engagements;

e amener les organismes a se doter de la capacité de mettre en oeuvre le cadre 1égislatif et d’utiliser
I’information sur le rendement qui en résulte;

e favoriser, par des moyens incitatifs, la mise en oeuvre du cadre et le recentrage de la gestion et de la
responsabilisation;

e intégrer le cadre aux activités quotidiennes;
e ¢laborer une approche 1égislative plus efficace en matiere de surveillance.

5.51 Les défis susmentionnés s’appliquent également au Canada. En effet, les vérifications menées
antérieurement ont montré que le gouvernement devait se doter de la capacité de mesurer et d’évaluer le rendement
de ses programmes et services. Au chapitre « Questions d’une importance particuliere » de notre Rapport de
novembre 1996, nous indiquons que I’amélioration de I’information diffusée sur les résultats a rarement constitué
une priorité élevée du gouvernement, en précisant que dans plusieurs autres administrations qui avaient progressé
dans le domaine de la communication de 1’information a cet égard, les dirigeants politiques avaient joué un role de
premier plan. Enfin, il est primordial que des mécanismes existent pour permettre aux parlementaires, aux comités
et au gouvernement d’examiner I’information communiquée sur le rendement et d’en faire une utilisation efficace.

5.52 Les progres constatés dans le cadre des initiatives menées a ce jour doivent se poursuivre pour que le
potentiel qu’elles présentent sur le plan d’une meilleure communication et d’une utilisation efficace de I’information
sur le rendement se réalise pleinement.

553 Le gouvernement, avec le consentement du Parlement, devrait s’assurer que les améliorations
apportées a titre expérimental au mécanisme de rapports deviennent une caractéristique permanente et
officielle du Systeme de gestion des dépenses, applicable a tous les ministeres et organismes, et il devrait
demander ’autorisation du Parlement pour incorporer ces améliorations aux travaux de crédits.

Progrés observés dans la description des activités des ministéres

5.54 Nous nous attendions a ce que les plans et les rapports sur le rendement donnent un apercu de ce que les
ministeres essaient d’accomplir, et dans quelles circonstances, et précisent le lien entre les divers programmes et les
grands objectifs organisationnels et les engagements envers le public. Ce genre d’information permettrait au lecteur
d’interpréter le rendement du programme dont on rend compte, et elle est une nécessité pour faciliter la gestion des
programmes et prendre des décisions au sujet de I’affectation des ressources.



Dans de nombreux cas, les ministeres ont fourni des descriptions améliorées

5.55 Les évaluations, par le Secrétariat du Conseil du Trésor, de la version pilote des Parties III du Budget des
dépenses et des Rapports sur le rendement présentés a 1’automne ont permis d’observer que, dans la plupart des cas,
les députés et leur personnel sont d’avis que I’apercu actuel des fonctions, de la structure et des principales activités
des ministeres est de meilleure qualité que 1’apercu fourni avant le projet pilote.

5.56  Descriptions améliorées du mandat et de la mission. Nous avons constaté que la plupart des ministeres
avaient fourni des descriptions claires de leurs mandat et mission. Les meilleurs énoncés de mission étaient li€s aux
domaines d’activité du ministere et s’accompagnaient d’une vision claire d’un idéal vers lequel tendait le ministere.

5.57 Amélioration limitée de la portée de I’information sur I’intendance. L’étude que nous avons menée en
1992 sur les rapports des ministeres nous a permis de constater que les documents existants du Budget des dépenses
portaient essentiellement sur les dépenses annuelles et ne traitaient que rarement des autres instruments que les
ministeres utilisent pour atteindre les objectifs de leurs programmes — autrement dit, ce qu’on appelle I’intendance
globale. Les reglements, les garanties d’emprunt et les dépenses fiscales sont des instruments courants auxquels
recourent les ministeres. Nous avons recommandé que le gouvernement rende compte des responsabilités en maticre
d’intendance globale et ne se limite pas aux dépenses annuelles. En 1994, en nous appuyant sur ce concept, nous
avons précisé la nécessité, pour le ministere directeur, de rendre compte des activités globales qui sont menées par
plusieurs ministeres. Tout comme le personnel parlementaire, nous nous attendions a ce que les ministeres fassent
allusion a tout le moins aux autres activités gouvernementales qui influent sur les conséquences de leurs activités
propres. Par exemple, dans son Rapport sur le rendement présenté a I’automne, Affaires indiennes et du Nord
Canada fournit des données financieres concernant d’autres ministeres fédéraux qui sont appelés a traiter avec les
Premiéres nations. A ce propos, nous tenons a souligner que dans les lignes directrices qu’il a élaborées, le
Secrétariat du Conseil du Trésor souligne la nécessité de fournir des données sur I’intendance globale.

5.58 Toutefois, les Rapports sur le rendement ne t€émoignaient d’aucune amélioration générale évidente pour ce
qui est de la diffusion de ce genre d’information. Lorsque des références sont faites aux instruments qui ne sont pas
liés aux dépenses, elles prennent généralement la forme de données financieres supplémentaires et ne s’inscrivent
pas dans le tableau général du contexte, des secteurs d’activité et des stratégies du ministere. Nous admettons
qu’une partie de I’information requise sur I’intendance globale ne reléve pas directement du ministére — par
exemple, de nombreuses dépenses fiscales. Toutefois, le cas échéant, nous nous attendrions a ce qu’un bref
paragraphe soit consacré a I’utilisation de ces instruments et aux effets qu’ils ont sur les résultats que le ministere
cherche a obtenir.

5.59 Les ministeres devraient, dans leurs rapports sur le rendement, faire un renvoi aux activités
connexes ailleurs au gouvernement ainsi que discuter de tous les instruments clés qu’ils utilisent pour
atteindre leurs objectifs, y compris ceux dont il n’est pas tenu compte dans les prévisions des dépenses pour
I’exercice a venir.

Progrés observés au chapitre de I’orientation des attentes en matiére de
résultats, mais nécessité de formuler des attentes plus claires et plus
précises

5.60 Nous nous attendions a ce que les plans de rendement permettent de comprendre ce que les ministeres
visent a atteindre, dans quels délais et a quel colit. Nous nous sommes intéressés a 1’ orientation axée sur les
principaux résultats escomptés des programmes clés, en particulier sur les conséquences, qui traduisent la valeur
que représentent les activités du gouvernement pour les clients des programmes et d’autres Canadiens. Ce genre
d’information serait utile aux parlementaires, lorsqu’ils examinent les futures dépenses ministérielles, et aux
gestionnaires pour assurer un contrdle sur leurs programmes. Elle est essentielle au compte rendu du rendement.



Les attentes sont davantage axées sur les conséquences

5.61 Il y a des progres pour ce qui est de I’établissement d’attentes axées sur les conséquences. Nous avons
comparé les attentes en matiere de rendement établies au printemps dans la Partie III du Budget des dépenses et les
Plans d’activités de onze ministeres avec celles formulées ultérieurement, a 1’automne, dans les Rapports sur le
rendement des ministeres et dans 1’annexe B du Rapport annuel au Parlement du président du Conseil du Trésor,
Repenser le role de I’Etat : Améliorer la mesure des résultats et de la responsabilisation. Dans la majorité des cas,
nous avons constaté une insistance plus marquée sur les conséquences dans les documents présentés a 1I’automne
que dans ceux du printemps. De facon générale, plus de la moitié des quelque 600 attentes qui figurent a ’annexe B
du Rapport du président sont axées sur les conséquences. Nous considérons qu’il s’agit 1a de progres valables a ce
chapitre.

Les attentes doivent étre plus claires et plus précises

5.62 Dans la formulation des attentes, il convient d’indiquer clairement ce qui devrait se passer pour que le
rendement du programme soit considéré comme un succes, compte tenu de la mission du Ministere et des objectifs
et activités du programme. Les attentes doivent étre formulées de facon a pouvoir étre mesurées. La mesure peut
prendre la forme d’une évaluation sur le plan quantitatif, mais des outils moins précis peuvent aussi étre utilisés,
comme la sollicitation des points de vue des utilisateurs. Toutefois, si les attentes ne sont pas formulées de fagon
claire et précise, elles n’ont aucune utilité pour 1’évaluation du rendement des programmes.

5.63  Peu d’énoncés d’attentes claires et précises. Notre évaluation des attentes en mati¢re de rendement
exposées dans le Rapport du président et les Rapports sur le rendement présentés a 1’automne a permis de constater
que, a quelques reprises, les attentes étaient formulées avec suffisamment de précision pour donner une idée claire
des résultats escomptés (la piece 5.6 donne quelques exemples a cet égard).



Piéce 5.6

Exemples d’attentes en matiére de rendement formulées de fagon claire, mais non précise
Agriculture et Agroalimentaire Canada a pris I’engagement suivant :

« Un taux élevé de conformité des produits inspectés par le fédéral et des établissements fédéraux. »

Source : Repenser le role de I’Etat : Améliorer la mesure des résultats et de la responsabilisation. Rapport annuel au Parlement par le
Président du Conseil du Trésor, 1996, page 23.

Patrimoine canadien prend I’engagement suivant :

« De nouveaux parcs nationaux, lieux historiques nationaux et autres aires protégées. »

Source : Repenser le role de I’Etat : Améliorer la mesure des résultats et de la responsabilisation. Rapport annuel au Parlement par le
Président du Conseil du Trésor, 1996, page 40.

5.64 Toutefois, bien qu’elles soient énoncées clairement, ces attentes ne sont pas exprimées en termes concrets :
on ne sait pas quand les choses doivent se produire ou exactement quel niveau de rendement doit étre atteint pour
respecter 1’engagement pris. Une meilleure fagon de s’y prendre pour établir des attentes claires consiste a établir
des cibles précises, comme 1’ Agence de promotion économique du Canada atlantique 1’a fait (voir la piece 5.7). En
effet, I’ Agence de promotion économique du Canada atlantique s’est distinguée en ayant établi un grand nombre de
résultats ciblés, et bien qu’elle ne 1’ait pas toujours fait systématiquement, dans de nombreux cas, elle a indiqué sa
contribution escomptée a I’amélioration des résultats.

Piéce 5.7

Exemples d’attentes en matiére de rendement formulées de fagon claire et précise

L’Agence de promotion économique du Canada atlantique, parlant des efforts qu’elle déploie pour créer des emplois et générer des
revenus dans le Canada atlantique, a établi comme objectifs :

« ... atteindre d’ici 1998 un indice de 17 % pour ce qui est des personnes qui ont l'intention de se lancer en affaires dans les
deux prochaines années. »

« En association avec les collectivités rurales de la région de I’Atlantique, créer et maintenir 3 600 emplois au cours des trois
prochaines années au moyen d’activités de préts et de consultation menées par les Corporations locales de développement
économique (CLDE). »

Source : Rapport sur le rendement de I’Agence de promotion économique du Canada atlantique, pour la période se terminant le 31 mars
1996, pages 29 et 31.

Revenu Canada a entrepris de :

« réduire les niveaux de comptes clients pour I’impot sur le revenu a 4 % des recettes brutes provenant de I'impot sur le
revenu d’ici mars 1997 ».

Source : Rapport sur le rendement de Revenu Canada, pour la période se terminant le 31 mars 1996, pages 9 et 10.

5.65 Lorsqu’aucune cible n’est établie, les attentes doivent au moins indiquer I’orientation que devrait prendre
I’amélioration du rendement, comme 1’illustre la piece 5.8. C’est le cas pour environ un cinquieéme des attentes
communiquées dans 1’annexe B du Rapport du président. Toutefois, le simple fait de préciser ’axe de
I’amélioration ne révele rien sur I’importance du changement qui devrait avoir lieu, et dans quel délai, pour que le
rendement soit jugé satisfaisant.



Piéce 5.8

Exemples d’attentes qui précisent I’orientation de I’amélioration

Agriculture et Agroalimentaire Canada s’attend a ce que ses activités en matiere d’inspection et de réglementation se traduisent par
un :

« nombre accru de pays et de marchés qui acceptent les produits agro—alimentaires canadiens ».

Source : Repenser le role de I’Etat : Améliorer la mesure des résultats et de la responsabilisation. Rapport annuel au Parlement par le
Président du Conseil du Trésor, 1996, page 23.

La Gendarmerie royale du Canada s’attend a :

« des tendances a la hausse dans les taux d’affaires classées et d’application du Code criminel ».

Source : Rapport sur le rendement de la Gendarmerie royale du Canada, pour la période se terminant le 31 mars 1996, page 10.

5.66 Nous avons comparé les attentes exposées dans les documents de 1’automne et dans ceux du printemps,
pour onze ministeres, pour en déterminer la clarté et la précision. Nous avons noté une certaine amélioration pour ce
qui est de la clarté, mais peu d’amélioration dans la précision.

5.67 De facon générale, nous avons constaté que la nature des attentes en matiere de rendement variait
énormément. En effet, certaines s’apparentaient a un énoncé général des buts a atteindre, d’autres, a une description
des activités qui seraient menées dans le cadre des programmes, et d’autres encore présentaient des listes
d’indicateurs de rendement prévus ou, en fait, étaient des cibles réelles en fonction desquelles le rendement pourrait
étre évalué. C’était particulierement le cas des engagements en maticre de résultats présentés a I’annexe B du
Rapport du président. Le vaste éventail d’engagements qu’on y expose rend difficiles les comparaisons entre les
ministeres et souligne la nécessité de donner des conseils plus clairs sur le libellé de ces énoncés.

5.68 Des énoncés clairs et précis des résultats escomptés permettraient d’évaluer le rendement réel.
L’établissement d’attentes raisonnables et mesurables, qui indiquent clairement les résultats escomptés d’un
programme, peut étre un véritable défi. Les ministeres, quels qu’ils soient, peuvent relever ce défi dans certains
domaines d’activité, mais pas dans d’autres. Dans I’ensemble, a quelques exceptions pres, les attentes en matiere de
rendement exposées dans les documents de 1’automne ne fournissaient aucune cible et un grand nombre d’entre
elles manquaient de précision. Bon nombre étaient trop ambigués pour nous permettre de déterminer les résultats
escomptés.

5.69 La piece 5.9 donne des exemples d’attentes de rendement qui manquent de précision. Ces exemples ne sont
fournis qu’a titre indicatif et ils ne refletent nullement les progres généraux des ministeres dont il est question, en ce
qui concerne 1’établissement d’attentes claires. Ils n’indiquent pas non plus que ces ministeres ont fait plus ou moins
de progres, dans I’ensemble, que les autres a cet égard.

5.70 Ces exemples ne présentent qu’une attente tres générale. 11 est par conséquent difficile, pour le lecteur, de
comprendre a 1’avance ce qui doit exactement se produire, a moins qu’on lui fournisse des détails supplémentaires.
Par exemple, bien que Statistique Canada ait pris une mesure importante pour définir une conséquence définitive,
susceptible de découler de ses statistiques, le réaménagement des politiques et des programmes en matiere de
services de santé pourrait passer par 1’apport de changements mineurs dans un seul aspect des services de santé
offerts, ou exiger ’apport de changements fondamentaux au systéme de soins de santé du Canada, selon le point de
vue du lecteur. Dans son rapport sur le rendement, Statistique Canada examine les procédés en place pour assurer
I’utilité et la pertinence de ses produits et pouvoir, a 1’avenir, divulguer davantage de données précises sur les
réalisations dans ce domaine. Toutefois, le genre d’attentes générales dont il est question a la piece 5.9 présente en
soi le risque de susciter des désaccords sur la mesure dans laquelle elles ont été satisfaites.



Piéce 5.9

Exemples d’attentes imprécises

Statistique Canada prend un engagement a 1’égard de 1utilité des statistiques, démontrée par :

« leur emploi dans le réaménagement des politiques et des programmes relatifs aux services de santé ».

Source : Rapport sur le rendement de Statistique Canada, pour la période se terminant le 31 mars 1996, page 9.

La Gendarmerie royale du Canada s’engage a offrir aux Canadiens une protection contre le crime organisé griace a :

« Une meilleure collaboration avec les autres organismes engagés dans la lutte contre le crime organisé ».

Source : Rapport sur le rendement de la Gendarmerie royale du Canada, pour la période se terminant le 31 mars 1996, page 10.

Patrimoine canadien s’engage a promouvoir :

« Des possibilités de profiter des expériences que nous offrent les aires du patrimoine du Canada ».*

Source : Repenser le role de I’Etat : Améliorer la mesure des résultats et de la responsabilisation. Rapport annuel au Parlement par le
Président du Conseil du Trésor, 1996, page 40.

* Les représentants du Ministere affirment que leur premier Rapport sur le rendement fournira de 1’information qui précisera cette
attente. Le Ministere ne fait pas partie des 16 ministeres qui ont préparé un rapport pilote sur le rendement a 1’automne de 1996.

5.71 Souvent, les indicateurs de rendement ne sont pas clairs. Un indicateur de rendement est le genre
d’information qui sert a évaluer un élément précis du rendement. Il est quelques cas ou les Rapports sur le
rendement définissaient et expliquaient clairement le type d’information qui serait utilisée. Par exemple, la piece
5.10 montre comment la GRC s’y est prise pour expliquer la signification et la pertinence du « taux de résolution ».

Piéce 5.10

Exemple d’indicateur de rendement clairement défini

GRC

« L’efficacité d’un service de police est généralement évaluée en termes de capacité a résoudre les infractions signalées. Ces
valeurs sont exprimées en taux de résolution, qui est en fait le nombre d’infractions résolues sur le nombre d’infractions total.
Le taux de résolution peut servir a démontrer ’efficacité de la GRC a résoudre les crimes de violence dans les territoires de
sa compétence... Ces valeurs comprennent les cas ou une infraction a été réellement commise, ot le contrevenant est connu et
ou il y a suffisamment de preuves pour justifier les accusations. »

Source : Rapport sur le rendement de la Gendarmerie royale du Canada, pour la période se terminant le 31 mars 1996, page 22.

5.72 Toutefois, nous avons relevé des cas ou I’on ne précisait pas clairement ce que 1’indicateur de rendement
devait mesurer ou pourquoi il en était fait état. Par exemple, lorsqu’il traite de ses Services frontaliers des douanes
et d’administration des politiques commerciales, Revenu Canada présente plusieurs indicateurs, dont un « taux
d’observation », exprimé en un pourcentage, a la rubrique « Voyageurs ». Bien que le taux d’observation puisse €tre
un bon indicateur axé sur les résultats, le Rapport sur le rendement ne donne aucune explication sur ce en quoi le
taux consiste. Les deux autres indicateurs ne sont pas, eux non plus, définis. Toutefois, la Partie Il du Budget des
dépenses de Revenu Canada contenait une bréve définition de ces indicateurs. Autre exemple : de nombreux
ministeres parlent de la « satisfaction des clients » sans préciser avec quels outils elle sera évaluée et selon quels
criteres.



5.73 Il est des ministeres qui n’ont pas donné d’indicateurs de rendement clairs et précis, mais qui ont fourni des
indicateurs qu’ils songeaient a utiliser, ou précisé les domaines d’activité a I’égard desquels ils élaboraient des
indicateurs. C’est une bonne pratique. Par exemple, Environnement Canada a annoncé qu’il était en train d’élaborer
des mesures de son influence a I’égard de ce qui suit : les décisions concernant I’énergie ou I’on tient compte de
I’aspect durabilité et le stress environnemental causé par les transports. Statistique Canada se propose d’établir un
indicateur pour mesurer le fardeau moyen que représente la participation des Canadiens a ses sondages. Il rend
compte actuellement du « fardeau de réponse » moyen de toutes les entreprises.

5.74 Les ministeres devraient formuler des énoncés clairs et précis du rendement escompté de leurs
secteurs d’activité. Ces énoncés devraient figurer dans leurs Plans d’activités, leurs Rapports sur les plans et
priorités et leurs Rapports sur le rendement.

Il y a des progrés en ce qui touche le compte rendu des réalisations, mais il
est encore impossible de se prononcer sur le succés des programmes

Certains rapports sur le rendement répondent 2 un bon nombre de nos critéres

5.75 Nous nous attendions a noter des progres dans la communication des réalisations par rapport aux attentes
exprimées. Au mieux, I’information sur le rendement donne une idée crédible de la mesure dans laquelle un
ministere a mené ses activités avec succes. Ce genre de compte rendu doit étre axé sur les conséquences en fonction
des attentes clés exprimées. Il devrait décrire ce que le ministere essaie d’atteindre et ce qu’il fait pour y arriver,
sans oublier I’influence d’autres intervenants et de facteurs externes. Nous nous attendions aussi a ce que
I’information divulguée montre que le ministere a accepté la responsabilité des résultats en prenant des mesures
pour combler les lacunes relevées. Enfin, ce type de rapport devrait étre crédible en précisant la mesure dans
laquelle le lecteur peut se fier a I'information qu’il contient. L’annexe B présente nos attentes de fagon plus
détaillée.

5.76 Nous avons examiné les réalisations dont il est fait état dans les Rapports sur le rendement présentés a
I’automne. Les meilleurs exemples fournissaient un grand nombre d’éléments essentiels en ce qui touche
I’information communiquée sur le rendement, mais pas la totalité de ceux—ci.

5.77 Par exemple, lorsqu’il rend compte de ses activités pour la sécurité du transport aérien, Transports Canada
ne fournit pas d’attentes précises sur le rendement et ne fait aucun commentaire sur la fiabilité et la validité des
indicateurs de rendement utilisés. Toutefois, il indique les objectifs généraux de ses activités concernant le transport
aérien, il donne et explique clairement un indicateur axé sur les conséquences (taux d’accidents), il fournit une
description succincte des activités entreprises pour influer sur les conséquences et il aborde les limites de son
aptitude a lier ses activités a la sécurité du systeme d’aviation (voir la piece 5.11).

Piece 5.11

(Cette piece n’est pas disponible, voir le rapport)

1l faudrait d’autres progres au chapitre de la communication de I’information sur les principales réalisations

5.78 La communication des réalisations en matiere de rendement doit étre sélective pour que I’information soit
utilisable. Nous nous attendions a ce que les Rapports sur le rendement présentés a I’automne portent
essentiellement sur les principaux résultats escomptés, précisément les conséquences, et sur les programmes ou



éléments de programme clés ou importants. Nous nous attendions également a ce que les réalisations soient
présentées en regard des attentes formulées antérieurement.

. ze ministeéres, nous av S Equ S S apports sur le rendemen
5.79 Dans onze ministéres, nous avons comparé les conséquences déclarées dans les R t, I} d t
présentés a I’automne aux données présentées dans la Partie III du Budget des dépenses du printemps de 1996-1997.

ze ministe uestion, 1’i i uniquée su équ était quelqu
Dans la majorité des onze ministeres en question, 1’information communiquée sur les conséquences s’était quelque
peu améliorée du printemps a I’automne.

5.80 Néanmoins, il est ressorti de notre examen des 16 Rapports sur le rendement présentés a 1’automne que des
progres importants devaient étre accomplis en ce qui touche la communication de 1’information sur les
conséquences. Bien que les ministeres aient indiqué certaines conséquences intermédiaires et quelques
conséquences définitives, il était néanmoins fréquent qu’ils n’en indiquent aucune. Toutefois, les attentes établies
par le passé avaient tendance a étre axées sur les extrants plutdt que sur les conséquences intermédiaires ou
définitives. Nous avons noté I’insistance accrue sur les conséquences dans les engagements en matiere de
rendement dont il est question dans le Rapport du président publié a I’automne de 1996. Cette orientation pourrait
favoriser la communication améliorée de I’information sur les conséquences intermédiaires et définitives a 1’avenir.

5.81 Méme dans les cas ou 1’on rendait compte des conséquences, 1’absence générale d’attentes claires et
précises ne permettait pas de se prononcer sur I’efficacité de la plupart des programmes.

5.82  Accent sur les activités et les extrants. Selon les fonctionnaires de la plupart des ministeres, qui ont été
interviewés par des représentants du Secrétariat du Conseil du Trésor, malgré I’engagement d’améliorer la mesure
des résultats, les rapports restent en réalité axés sur les activités et les extrants. Les ministéres, qui ont dit s’orienter
vers une approche axée sur les résultats, ont tous, a une exception pres, reconnu que les rapports sont axés sur les
extrants et qu’il reste beaucoup a faire pour en arriver a mettre I’accent sur les conséquences. L’examen des
Rapports sur le rendement présentés a I’automne nous a permis de constater que I’on mettait 1’accent sur la
description des activités entreprises et des extrants qui en avaient découlé. Certes, une certaine description des
activités et des extrants s’impose pour que 1’information sur le rendement soit crédible, mais le tableau n’est pas
complet si I’on ne dit rien des conséquences. A I’avenir, nous rendrons compte des obstacles auxquels se heurtent
les ministeres dans leur cheminement vers I’amélioration de la mesure et de la divulgation des conséquences.

5.83 Souvent, les rapports portent sur des détails. Selon certains responsables de la planification et des
rapports des ministeres, il est difficile d’établir des rapports stratégiques — c’est—a—dire des rapports axés sur les
activités et les résultats clés — car tous les gestionnaires veulent qu’il soit question de leurs propres programmes et
activités. Pour qu’un rapport soit stratégique et ciblé, il doit étre sélectif et ne pas traiter de tous les aspects d’un
ministere en détail. Pour certains ministeres, le compte rendu du rendement n’était pas toujours stratégique, au sens
ou il consistait en des listes détaillées d’activités entreprises au sein des divers secteurs d’activité ou en une
présentation détaillée de questions concernant 1’administration et la gestion. Ce genre d’approche nuit a la lisibilité
des rapports et donne lieu a des rapports plus longs. Le fait de moins s’attarder sur ce genre de détails permettrait
aux ministeres de consacrer plus de temps aux éléments du rendement qui méritent qu’on s’y arréte plus
longuement.

5.84 Les rapports ministériels sur le rendement devraient étre plus stratégiques et rendre davantage
compte des aspects clés du rendement.

La contribution des ministeres n’était pas souvent mise en évidence

5.85 La grande majorité des ministeres n’ont pas fait de lien précis entre leurs réalisations et leurs activités. En
outre, ils n’ont pas clairement fait le lien entre leur contribution et les conséquences ni comparé leur contribution a



celle d’autres parties. Certes, quelques ministeres ont donné une idée de leur contribution aux conséquences
attendues, mais aucun ne 1’a fait de facon uniforme et systématique.

5.86 Nous nous rendons compte que déterminer la contribution a une conséquence peut étre un véritable défi. Il
convient néanmoins que 1’information sur le rendement des éléments clés des conséquences reflete les autres
facteurs susceptibles d’influer sur les conséquences, décrive la facon dont les activités du programme sont censées
jouer sur les conséquences attendues et mette en lumiere des éléments de preuve pouvant étayer 1’ affirmation que le
programme a des retombées. Pour ce faire, point n’est besoin de composer un texte long pour expliquer au lecteur
pourquoi on estime que le programme fait une différence. Lorsqu’on dispose de peu d’information sur I’importance
de la contribution, il convient de le reconnaitre. Dans les domaines controversés, le rendement peut devoir, a un
moment donné, faire 1’objet d’évaluations de programme en bonne et due forme pour déterminer 1’influence du
programme.

5.87 Réticence a rendre compte de résultats qu’il est impossible de controler intégralement. Dans le cadre
des discussions que nous avons tenues avec des gestionnaires de programme, ceux—ci ont parfois indiqué ne pas étre
préts a rendre compte de résultats qu’il leur était impossible de contrdler pleinement. Les gestionnaires sont moins
susceptibles d’exercer un contrdle total sur les conséquences que sur les extrants. A 1’issue de son évaluation des
Rapports sur le rendement présentés a I’automne, le Secrétariat du Conseil du Trésor a observé que, dans dix
ministeres, les gestionnaires avaient déclaré que leur incapacité d’attribuer directement les conséquences aux efforts
déployés par le ministere était un facteur important dans la communication d’information sur les résultats.

5.88 C’est un probleme auquel il faudrait s’attaquer. Les ministeres devraient rendre compte de leur rendement
de facon crédible, en précisant — avec preuves a 1’appui — leur contribution a toutes les principales conséquences,
méme celles sur lesquelles ils n’exercent pas un contrdle intégral. Peu de ministeres ont essayé de le faire.

5.89  Les ministeres devraient décrire la facon dont les activités menées dans le cadre de leurs
programmes contribuent aux conséquences dont ils font état.

11 faut porter une attention accrue a la justesse et a la fiabilité de I’information sur le rendement

5.90 Pour qu’elle puisse étre considérée et utilisée, I’information sur le rendement doit étre compréhensible et
crédible. On peut dire que I’information est crédible lorsqu’elle est compréhensible, fiable et valable — autrement
dit, lorsque I’information est vérifiable et mesure ce qu’elle veut mesurer.

5.91 Des rapports équilibrés ajoutent a la crédibilité de ’information. Il se peut que certains gestionnaires
désirent échapper a la critique et que, pour ce faire, ils ne rendent compte que du rendement qui est a la hauteur des
attentes. Ce genre de démarche peut, par contre, nuire a la crédibilité des Rapports sur le rendement, car on a
I’impression qu’ils ne transmettent que « les bonnes nouvelles ». En fait, c’est exactement le point de vue qu’ont
exprimé certains parlementaires interviewés aux fins de 1’évaluation des Rapports sur le rendement par le
Secrétariat du Conseil du Trésor. Il est primordial que les rapports soient plus équilibrés pour que I’information soit
crédible et puisse étre utilisée a I’extérieur du ministere.

5.92 Pour la plupart, les rapports pilotes sur le rendement faisaient essentiellement état de réalisations positives,
et trés peu d’attention, si ce n’est aucune, était portée aux secteurs ou les résultats prévus n’étaient pas atteints.
Lorsque les attentes ne sont pas exprimées clairement (comme c¢’était communément le cas), il est difficile de se
prononcer sur la mesure dans laquelle les programmes donnent suffisamment de résultats.

5.93 Néanmoins, nous avons noté plusieurs cas ou les ministeres avaient effectivement amélioré la crédibilité de
leurs Rapports sur le rendement en décrivant le rendement qui n’était pas a la hauteur des attentes exprimées. La



piece 5.12 présente la description, faite par Environnement Canada, des lacunes en ce qui concerne la protection des
especes menacées.

Piéce 5.12

Exemple d’information sur le rendement qui ne répond pas aux attentes formulées par le Ministére
Environnement Canada
Résultat a atteindre : « Tendances positives de rétablissement des espéces désignées comme étant menacées ou en péril. »

Enoncé du rendement : « De facon générale, Environnement Canada a obtenu des résultats tangibles pour certaines espéces
migratrices, comme le caribou de la Porcupine et les populations de canards et d’oies, et pour ramener certaines especes, comme la
grue blanche d’Amérique, qui était au bord de I’extinction. Un nombre croissant d’espéces sont néanmoins considérées soit comme en
péril ou comme menacées. Malgré les progres considérables pour protéger les espaces spéciaux, le total des aires protégées demeure
inférieur au but national de 12 % et il y a encore des lacunes dans le réseau national des aires protégées. »

Source : Rapport sur le rendement d’Environnement Canada, pour la période se terminant le 31 mars 1996, pages 21 et 23.

5.94 Les ministeres peuvent adopter I’une des deux approches constructives ci—apres pour rendre compte du
rendement qui est inférieur au rendement escompté. Ils peuvent rendre compte des mesures prévues pour améliorer
le rendement ou, lorsque les attentes ne sont plus, ni réalisables ni appropriées, ils peuvent indiquer les changements
qu’il y a lieu d’y apporter.

5.95 Rendre compte des mesures correctives qui sont prises. Les ministéres peuvent faire état des domaines
ol les objectifs de rendement n’ont pas été atteints, indiquer les raisons qui expliquent 1’écart de rendement et
préciser les mesures correctives qu’ils entendent prendre. Cette démarche témoigne d’une approche équilibrée face
aux rapports sur le rendement, et d’une gestion proactive. C’est peut—étre lorsque rien n’indique que des lecons ont
été tirées de I’expérience que la critique se justifie le plus a I’égard du rendement inférieur aux attentes exprimées.

5.96 Nous avons noté quelques rapports dans lesquels les problemes étaient définis et les mesures prises pour
les résoudre étaient décrites. Par exemple, dans son rapport sur le rendement, Transports Canada a reconnu que le
réseau public de ports et d’installations portuaires souffre d’une surcapacité et d’une bureaucratie excessive, et il a
promis qu’une politique serait instaurée pour corriger la situation. Pour sa part, I’ Agence de promotion économique
du Canada atlantique a indiqué, dans son rapport, qu’elle avait abandonné un programme de préts apreés avoir
recueilli des preuves montrant qu’il n’était pas tres efficace. Statistique Canada est un autre organisme qui a précisé,
dans son rapport, qu’il restructurait les enquétes pour donner suite a des études lui ayant permis de jauger les points
forts et les faiblesses de toute la gamme de statistiques sur 1’énergie, le commerce de détail, le commerce de gros et
la fabrication.

5.97 Réviser les attentes. Dans certains cas, le rendement peut ne pas étre a la hauteur des attentes, car celles—ci
ne sont plus réalisables ou ne répondent plus aux circonstances actuelles. En pareil cas, les ministéres pourraient
réviser les attentes formulées et justifier leur intervention. Aucun des ministeres dont nous avons examiné les
rapports n’a clairement indiqué de changements aux attentes.

5.98 Lorsque le rendement n’est pas a la hauteur des attentes formulées, les ministéres devraient rendre
compte de ’écart de rendement, le justifier, et préciser les changements effectués en vue de combler 1’écart.

5.99 Pour étre crédible, I’information doit étre exacte. Pour étre crédible, I’information communiquée dans
les Rapports sur le rendement doit €tre fiable et valable. Qui plus est, nous nous attendions a ce que les rapports
précisent la fiabilité et la justesse des données fournies — au cas ol le lecteur les conteste — en décrivant, par
exemple, la méthode de collecte et de vérification des données, I’exactitude des données, leur pertinence et leur



importance, ainsi que les facteurs connexes qui ont une incidence sur le rendement déclaré. Nous nous attendions
également a ce que I’on fasse état des limites de la fiabilité de I’information.

5.100 Peu de ministeres ont fourni des données de ce genre pour indiquer la mesure dans laquelle on peut se fier
a leurs Rapports sur le rendement. Par exemple, il faut présenter les sources d’information de I’extérieur afin que le
lecteur puisse en déterminer la validité. Environnement Canada a adopté cette approche, indiquant si la source
d’information utilisée afin de rendre compte des progres réalisés pour controler I’émission de substances
appauvrissant la couche d’ozone était le Ministere lui-méme, ou bien une revue spécialisée de bonne réputation.

5.101 Les erreurs involontaires et relativement mineures dans les comptes rendus peuvent quand méme nuire a la
crédibilité des Rapports sur le rendement. Nous avons vérifié I’exactitude de I’information fournie dans seulement
18 cas précis, dans lesquels nous nous attendions a trouver une information de qualité sur le rendement qui aurait pu
servir d’exemple dans le présent chapitre. Les cas retenus ne constituent pas un échantillon représentatif des
rapports, ni de I’information qu’ils contiennent. De facon générale, pour vérifier I’information, nous n’avons pas
examiné les sources d’information en détail.

5.102 Nous avons évalué les méthodes utilisées pour préparer I’'information communiquée et nous avons
déterminé la compatibilité de I’'information avec celle contenue dans les sources originales. Dans pres de la moitié
des cas, nous avons décelé des problemes, notamment des erreurs dans 1’écriture ou le calcul des chiffres avancés et
un manque de réserves. Dans la plupart des cas, les erreurs étaient mineures et ne donnaient pas lieu a des énoncés
trompeurs. Toutefois, elles soulignent bel et bien la nécessité d’améliorer les mécanismes de vérification de
I’information diffusée sur le rendement.

5.103 Les ministeres devraient, lorsqu’il y a lieu, préciser les points forts et les faiblesses de I’information
fournie, ainsi que leur incidence sur le rendement déclaré. Ils devraient élaborer et utiliser des méthodes
permettant d’assurer la crédibilité et I’exactitude de I’information fournie.

On communique peu d’information sur les questions interministérielles et horizontales

5.104 Dans son Quatrieme rapport annuel au Premier ministre sur la fonction publique du Canada, la greffiere
du Conseil privé et secrétaire du Cabinet fait remarquer que les questions de politique horizontales — celles qui
s’appliquent a plusieurs ministeres — sont de plus en plus nombreuses. On précise dans le Rapport que I’étude de
ces questions exige de vastes connaissances et une collaboration interorganisationnelle accrue. Dans le passé, nous
avons souligné le manque d’information sur les résultats d’activités qui revétent un caractere interministériel et
horizontal. Il y a toujours lieu d’établir un mécanisme pour définir les besoins en matiere d’information sur le
rendement interministériel et horizontal, répondre a ces besoins et rendre compte du rendement. Les rapports qui
constituent la base d’information du Systéme de gestion des dépenses sont pour la plupart fournis par chacun des
ministeres; aussi ne contiennent—ils pas de renseignements sur les aspects du rendement qui revétent un caractere
interministériel et intergouvernemental.

5.105 Dans le Rapport de 1996 du président au Parlement, le Secrétariat du Conseil du Trésor a annoncé qu’il
travaillerait avec Statistique Canada et d’autres ministeres et organismes pour établir un ensemble d’indicateurs de
rendement de base, applicables a I’échelle du gouvernement, qui pourraient étre utilisés pour la préparation des
futurs rapports. Un comité interministériel a été mis sur pied et les travaux sont en marche. On doit faire état des
progres réalisés dans le Rapport du président de cette année. L’élaboration d’un ensemble d’indicateurs applicables
a I’échelle du gouvernement serait en effet une facon de rendre compte du rendement d’activités horizontales et
interministérielles. Comme le montre 1’annexe A, plusieurs autres administrations publiques ont manifestement
emprunté cette voie et elles rendent aujourd’hui régulierement compte de leur rendement en fonction d’un ensemble
d’attentes globales.



Un réle vital pour le Conseil du Trésor et son Secrétariat

5.106 Le Secrétariat du Conseil du Trésor joue un réle primordial dans le Systéme de gestion des dépenses. Nous
nous attendions a ce qu’il voie a I’amélioration de 1’information communiquée sur le rendement au sein du SGD, a
un rythme raisonnable. Pour ce faire, le Secrétariat doit dispenser des conseils pertinents, donner aux ministeres et
organismes 1’orientation a suivre et assurer un suivi grace a des mesures d’appui. Il doit également favoriser
I’instauration d’un climat propice a 1’établissement de rapports crédibles sur le rendement en faisant preuve de
leadership, en montrant son engagement, en fournissant des stimulants, en facilitant la mise en place d’une expertise
et d’une capacité d’apprentissage et d’adaptation. Il est important que le Secrétariat reconnaisse les défis que
présente la mise en oeuvre de changements de cette envergure a I’échelle du systeme, qu’il en tire des lecons et qu’il
agisse en conséquence afin de mieux gérer le changement a I’avenir.

Le Secrétariat du Conseil du Trésor a mis en oeuvre d’importantes innovations en un court laps de temps

5.107 Le changement a été rapide, ce qui a rendu la tache difficile. Le Secrétariat du Conseil du Trésor a fait
preuve de diligence pour instaurer des modifications au Systeme de gestion des dépenses. Au lieu d’une intégration
massive et ponctuelle des changements, il a opté pour une approche graduelle qui a consisté en une mise en oeuvre,
a titre d’essai, des innovations au sein des ministeres, a chaque étape du cycle budgétaire, en s’appuyant sur
I’expérience acquise au cours des étapes antérieures. Le Secrétariat a tenu de vastes consultations aupres des
parlementaires, de notre bureau, des ministeres et d’autres intervenants.

5.108 Pendant I’étape de la mise en oeuvre, les changements ont été rapides et fréquents, ce qui a parfois semé la
confusion dans les ministeres qui, nous ont—ils dit, auraient aimé étre davantage informés plus tot des diverses
composantes du SGD et de leurs liens. Les analystes du Secrétariat ont eux aussi trouvé que les changements
avaient semé la confusion. Les initiatives ont été mises en oeuvre a un moment ou le Secrétariat vivait de profonds
changements.

5.109 Des mesures ont été prises pour fournir des conseils et une orientation. Pour faire en sorte que les
documents sur la gestion des dépenses répondent aux besoins du Parlement et du gouvernement, des attentes et des
normes doivent étre communiquées aux ministeres qui les préparent. Le Secrétariat du Conseil du Trésor a publié
des lignes directrices concernant les documents du SGD, a mené de vastes consultations aupres des ministeres et a
transmis des commentaires sur les versions préliminaires des documents. Dans le cadre de notre vérification, nous
avons examiné les lignes directrices en question. Nous sommes d’avis qu’elles incitent les ministeres a établir des
attentes en matiere de rendement et a rendre compte de la mesure dans laquelle elles sont satisfaites. Elles incitent
aussi a mettre un accent stratégique sur les résultats et les conséquences. Les lignes directrices élaborées en
prévision de la préparation des Rapports sur le rendement présentés a I’automne sont assortis d’énoncés de principe
préparés par notre bureau, de concert avec le Secrétariat.

5.110  Pour aider a I’élaboration des attentes en matiere de rendement exposées a I’annexe B du Rapport du
président, les analystes du Secrétariat ont examiné les documents de planification des ministeres et leurs documents
sur le rendement, puis dressé un ensemble initial d’attentes. Celles—ci ont ensuite été présentées sous la forme de «
maquettes » et ont fait I’objet de discussions avec les ministeres. La plupart des ministeres ont pu apporter d’autres
améliorations a leurs attentes en matiere de rendement, en s’appuyant sur les conseils recus. Nous avons trouvé cette
approche particulierement efficace pour mettre davantage I’accent sur les conséquences.

5.111 Nous avons constaté que les conseils fournis aux ministeres et aux organismes au sujet de la préparation et
de la présentation des données financieres qui figurent dans les plans et les rapports sur le rendement se limitaient a
la structure des tableaux devant y figurer. Nous croyons que de meilleures lignes directrices seraient utiles pour que
les données financieres soient plus completes, fiables, présentées de facon claire et impartiale, et préparées
conformément aux conventions comptables énoncées du gouvernement.



5.112 1l est important que les conseils et I’orientation fournis soient uniformes. Lorsqu’on essaie de mettre
en oeuvre des changements considérables en un court laps de temps, il est primordial de livrer des messages
uniformes. Bien que les lignes directrices élaborées soient raisonnablement cohérentes, les ministeres nous ont dit,
ainsi qu’au Secrétariat, qu’ils avaient recu des conseils et des commentaires contradictoires pendant qu’ils
préparaient les nouveaux rapports. Les analystes du Secrétariat ont en effet reconnu certaines incohérences dans les
réponses fournies aux ministeres. Les lignes directrices ont été révisées plusieurs fois pour donner suite aux
commentaires regus et tenir compte de 1’expérience acquise. Les exigences relatives au contenu des documents du
SGD ont été modifiées ou de nouvelles exigences ont été ajoutées et ce, quelques semaines avant les dates limites.
Cette fagon de procéder pourrait permettre de fournir des orientations plus a jour, mais les ministeres ont a quelques
reprises jugé les changements déroutants.

5.113  Le Secrétariat nous informe qu’il a pris des mesures pour résoudre ce probleme en orchestrant la prestation
de conseils sur I’établissement des rapports de rendement grace a des équipes déja constituées pour coordonner
I’élaboration des Plans d’activités. Toutefois, d’apres I’expérience de 1’établissement des Plans d’activités de 1996,
les approches adoptées par les équipes variaient considérablement. I reste a voir si ce type d’approche permettra de
répondre aux préoccupations des fonctionnaires.

5.114 Le Secrétariat du Conseil du Trésor devrait veiller a I’uniformité des conseils et des commentaires
fournis aux ministéres au sujet de 1’établissement des rapports sur le rendement.

5.115 Des initiatives de formation et de perfectionnement ont été mises en oeuvre. L’adoption d’une
philosophie de gestion davantage axée sur les résultats est un changement de taille pour la plupart des responsables
de programme. Il faudrait des séances d’information et de formation sur la fagon d’établir des mesures du
rendement utiles et de les utiliser aux fins de la gestion et de la reddition de comptes. Il s’agit d’une importante
responsabilité ministérielle, mais le Secrétariat du Conseil du Trésor a également un rdle a jouer a cet égard. Le
Secrétariat a lancé plusieurs initiatives visant a dispenser des conseils additionnels et a mettre en place 1’expertise
requise au sein des ministeres. Il a, notamment, parrainé la tenue de nombreux ateliers au Centre canadien de
gestion, au cours des deux dernieres années; tenu des ateliers avec des groupes de ministeres; organisé des séances
d’information pour les ministeres et leurs dirigeants; et tenu ou coparrainé des rencontres au cours desquelles les
participants ont eu 1’occasion de passer en revue I’expérience tirée d’innovations comme les documents ministériels
des Perspectives, la version pilote des Parties III du Budget des dépenses et les Plans d’activités. Ont participé aux
séances des représentants des ministeres et les utilisateurs de I’information sur le rendement, y compris notre
bureau. Des députés ont assisté a certaines séances. De facon générale, nous avons constaté que les séances de
formation et d’examen encourageaient les participants a mettre 1’accent sur les résultats, y compris les
conséquences.

5.116 Des mesures ont été prises pour apprendre et s’adapter. Le Secrétariat a effectué des évaluations des
Parties III du Budget des dépenses, élaborées dans le cadre du projet pilote, et des Rapports sur le rendement
présentés a I’automne, pour le compte du groupe de travail parlementaire. Nous sommes d’accord avec les
conclusions de I’évaluation, sauf 1’affirmation, a propos des Parties III pilotes, voulant que les attentes en matiere de
rendement aient été bien formulées dans les documents. La direction du Secrétariat du Conseil du Trésor a dit
accepter les recommandations découlant des évaluations des Parties III pilotes du Budget des dépenses et des
Rapports sur le rendement présentés a I’automne. L’annexe C présente un résumé des principales recommandations
des évaluations; nous sommes d’accord avec ces recommandations.

5.117 Nous avons interviewé des représentants du Secrétariat et examiné les documents disponibles afin
d’évaluer les progres accomplis dans la mise en oeuvre des recommandations et les engagements connexes a
prendre des mesures. Certaines recommandations portent sur des questions qui ne s’inscrivent pas dans le délai
d’exécution de la présente vérification; dans presque tous les autres domaines, le Secrétariat a accompli des progres.
Nous avons constaté que les représentants du Secrétariat avaient utilisé les résultats des évaluations pour modifier



leurs approches, élaborer des cours de formation et des guides, formuler des recommandations a la direction, et
soutenir la mise au point de motions qui seront prises en considération par la Chambre des communes.

5.118 Le Secrétariat a également évalué les Plans d’activités de 1995 et de 1996. Nous n’avons pas examiné la
mise en oeuvre, par le SCT, des recommandations découlant des évaluations, dont un grand nombre ne sont pas
visées par la présente vérification.

5.119 1l convient de mieux cerner les bonnes pratiques. Dans le passé, les ministeres ont dit craindre que la
rigidité des exigences d’information du Systéme de gestion des dépenses ne leur permette pas de communiquer
clairement le contexte dans lequel ils évoluent et les activités qu’ils menent. L’approche adoptée par le Secrétariat
du Conseil du Trésor donne suite a cette préoccupation en apportant une grande souplesse dans la présentation et le
contenu des documents du Systéme de gestion des dépenses. Les instructions s’apparentent davantage a des lignes
directrices générales qu’a des directives, et les exigences sont peu nombreuses. Néanmoins, certains ministeres ont
dit avoir besoin, pour préparer leurs documents, de plus d’aide que n’en fournissent les lignes directrices.

5.120 Nous pensons que 1’établissement et la diffusion d’exemples de bonnes pratiques — pas seulement pour
rendre compte du rendement, mais aussi pour formuler les attentes, mesurer les résultats et utiliser les résultats au
profit des programmes — est une excellente fagon de conseiller les ministeres. Les recommandations découlant de
I’évaluation traduisent ce principe. Au sein de I’administration fédérale américaine, la préparation de documents sur
les bonnes pratiques est un volet important de la mise en oeuvre du mécanisme de rapports sur le rendement prévu
par la loi. Notre vérification nous a permis de découvrir de bonnes pratiques qui peuvent étre définies et
communiquées.

5.121 Le Secrétariat du Conseil du Trésor a encouragé les ministeres a faire connaitre les bonnes pratiques afin
de développer I’expertise requise. Le Secrétariat a joué un rdle plus actif dans la préparation de ’annexe B du
Rapport du président en fournissant des maquettes individualisées, qui reflétent les attentes que les analystes
jugeaient valables. Le tout dernier atelier donné au Centre canadien de gestion sur le compte rendu des résultats
repose lui aussi sur une approche proactive en ce qui touche la communication des bonnes pratiques. Néanmoins, il
reste encore beaucoup a faire pour améliorer la communication de I’information sur le rendement. Nous croyons
qu’une meilleure consignation et une meilleure communication des bonnes pratiques est nécessaire pour aider les
ministeres a améliorer I’information qu’ils communiquent sur leurs réalisations.

5.122 Le Secrétariat du Conseil du Trésor devrait intensifier les efforts déployés pour consigner et
communiquer les bonnes pratiques des ministeres quant a la formulation des attentes en matiere de
rendement et a la mesure des résultats, et I’utilisation de ’information afin d’améliorer les programmes et de
rendre compte des réalisations.

Les ministéres doivent s’apercevoir que le Conseil du Trésor et son Secrétariat utilisent I’information sur le
rendement

5.123 La mesure et le compte rendu des résultats ne se répandront au sein du gouvernement que si I’information
se révele utile aux gestionnaires de programme et est jugée utile pour les décideurs de la haute direction.
L’utilisation de cette information a I’extérieur des ministeres peut également jouer un role important pour renforcer
I’accent sur les résultats. Lorsque le Conseil du Trésor et son Secrétariat utilisent I’information sur les résultats ou
demandent cette information, ils t¢émoignent de leur engagement et font preuve de leadership, et ils encouragent
véritablement les ministeres a apporter d’autres améliorations a la communication de I’information sur les résultats.
Les fonctionnaires nous ont dit que s’ils ne constataient pas que I’information sur le rendement servait a la prise de
décisions, il serait difficile de justifier la poursuite de 1’effort d’amélioration des rapports. La présente vérification
s’est déroulée trop tot pour permettre d’évaluer 1’utilisation que les organismes centraux font de 1’information
communiquée dans les Rapports sur le rendement présentés a I’automne.



5.124 L’évaluation des Plans d’activités par le Secrétariat du Conseil du Trésor a permis de cerner d’autres
problemes. Les analystes du Secrétariat ont admis que s’ils avaient utilisé les Plans d’activités pour situer le
contexte général des décisions prises au sujet de 1’affectation des ressources et de la conception des programmes, ils
ne ’avaient pas fait comme ils I’avaient prévu, a des fins de commentaires sur des questions de nature
interministérielle et horizontale. Les examens des Plans d’activités par le Conseil du Trésor se sont déroulés trop
tard pour permettre a certains ministeres d’y apporter des rajustements pour 1’exercice en cours; ils n’étaient pas
encore terminés au début de 1997 pour quelques ministeres. En outre, certains ministeéres n’ont pas obtenu la
rétroaction souhaitée de la part du Conseil du Trésor sur des questions précises.

5.125 Le Secrétariat du Conseil du Trésor devrait faire en sorte que les ministéres soient informés de
I’utilisation que le Conseil du Trésor et le Secrétariat font de I’information sur le rendement fournie dans les
Plans d’activités et les Rapports sur le rendement des ministeres.

Un réle de leadership pour les comités permanents

5.126 Les comités permanents du Parlement pourraient jouer un role de leadership pour ce qui est d’encourager
les ministeres a adopter un style de gestion axé sur les résultats, en leur demandant de 1’information sur les résultats
et en en faisant une utilisation manifeste dans le cadre de leurs délibérations.

L’utilisation de I’information sur le rendement, par les comités permanents, est importante

5.127 Un intérét manifeste des parlementaires et, en particulier, des comités permanents, a I’égard de
I’information sur le rendement, et 1’utilisation de celle—ci, peuvent apporter deux avantages : premieérement, si les
ministeres pensent que les comités veulent obtenir I’information, ils consacreront probablement plus d’efforts a
fournir une information de meilleure qualité; deuxiemement, 1I’information communiquée répondra davantage aux
besoins des parlementaires.

5.128 Certains comités permanents font une utilisation accrue, bien qu’encore limitée, de I’information sur
le rendement communiquée par les ministeres. Les comités ont tenu des audiences en 1995 et en 1996 sur les
documents ministériels des Perspectives, les Parties Il du Budget des dépenses, la version pilote des Parties III du
Budget des dépenses et cinq Rapports sur le rendement présentés a I’automne. Les Rapports sur le rendement ont
été déposés le 31 octobre 1996, ce qui laissait peu de temps pour les examiner avant 1’ajournement de la Chambre
en décembre.

5.129 Selon les ministeres, les comités parlementaires ne portent que peu d’attention aux réalisations dans le
cadre des programmes. Il est ressorti de notre examen des documents découlant de ces audiences que le nombre de
références faites a I’information sur le rendement fournie par les ministeres avait légérement augmenté et qu’on en
parlait un peu plus. Toutefois, on tenait encore peu de discussions sur I’information sur le rendement fournie aux
comités permanents.

Le Secrétariat du Conseil du Trésor a permis une participation active du Parlement

5.130 Des le début de la mise en oeuvre de I’initiative, le Secrétariat s’est occupé de bien comprendre les besoins
des parlementaires. Un groupe de travail parlementaire s’est réuni a plusieurs reprises avec des représentants du
Secrétariat du Conseil du Trésor. Des consultations ont également eu lieu aupreés d’autres parlementaires,
notamment des présidents de comités permanents et le président du Sous—comité chargé de I’étude des crédits du
Comité permanent de la procédure et des affaires de la Chambre. Les hauts fonctionnaires ont manifesté leur appui a
I’égard du processus qui a abouti a la présentation des motions adoptées par la Chambre en décembre 1995 et en
juin 1996, pour I’approbation des principales étapes de I’initiative. A mesure que le projet se concrétisait, le



personnel du Secrétariat a pris soin d’expliquer 1’objectif des changements en organisant des séances d’information
a I’intention des comités permanents et en t€émoignant devant les comités. De plus, des séances d’information et des
groupes de discussion ont été organisés avec des membres du personnel parlementaire, notamment le personnel de
recherche de la Bibliotheque du Parlement et des greffiers a la procédure de la Chambre des communes.

L’utilisation de I’information sur le rendement, par les parlementaires, pourrait étre facilitée

5.131 Aux fins de notre vérification, nous avons obtenu les points de vue et les réflexions de quelques présidents
de comités permanents au sujet des efforts déployés par le gouvernement pour améliorer I’information qu’il
communique au Parlement et au sujet du role que leurs comités pourraient jouer pour faciliter une meilleure gestion
des programmes gouvernementaux. Ils nous ont encouragés a proposer aux comités permanents des fagcons de faire
une utilisation plus efficace de I’information sur le rendement ministériel.

5.132 Le role actuel des comités permanents et des députés. La nécessité d’améliorer le processus
parlementaire d’examen des dépenses gouvernementales est largement reconnue, depuis au moins 30 ans, et I’on en
fait notamment état dans les rapports publiés au fil des ans par les comités parlementaires. Les députés ont fait part
de trois sources de frustration : I’information disponible ne permet pas de se faire une idée raisonnable du
rendement atteint; de par son volume, 1’activité gouvernementale rend impossible la tenue d’examens approfondis;
et, comme le signalait le Comité de liaison sur I’efficacité des comités dans son rapport de 1993, les députés qui
siegent a des comités permanents « ne sont pas intéressés a consentir de leur temps précieux a I’étude de prévisions
budgétaires qui ne seront pas modifiées si le gouvernement est majoritaire. »

5.133 Derni¢rement, des mesures ont été prises pour revoir le processus parlementaire d’examen des dépenses.
En juin 1995, le Comité permanent de la procédure et des affaires de la Chambre a mis sur pied un Sous—comité de
I’étude des crédits. Celui—ci a été chargé de mener un examen approfondi des travaux de crédits, en portant une
attention toute particuliere a la réforme du Budget des dépenses et aux processus et mécanismes connexes de la
Chambre et de ses comités. Le Sous—comité a publié plusieurs rapports, manifesté son appui aux projets pilotes li€s
au Projet d’amélioration des rapports au Parlement et donné des conseils connexes. Il s’attend de faire paraitre son
rapport final au début de 1997.

5.134 1l est important qu’il existe des mécanismes de rapports a la Chambre. Les réformes du milieu des
années 80 ont permis aux comités permanents de faire rapport sur toutes les questions relatives au mandat, a la
gestion et au fonctionnement des ministeres qui leur avaient été attribuées, notamment les objectifs en matiere de
programmes et de politiques, les plans de dépenses et I’efficacité des ministeres a atteindre les objectifs établis. Bien
que ce vaste mandat s’applique aux rapports sur les priorités et le rendement, des mesures plus précises peuvent
parfois aider a clarifier le mandat. Par exemple, en février 1994, la modification du Reglement de la Chambre des
communes a facilité, au printemps, 1’examen par les comités, des priorités en matiere de dépenses et des plans des
exercices ultérieurs, et la communication des résultats de cet examen. Le fait que les comités ne I’aient pas encore
fait tient peut—€tre au manque de familiarité des parlementaires avec les nouveaux documents et au peu de temps
dont disposaient les comités a des fins d’examen.

5.135 L’examen des Rapports sur le rendement présentés a I’automne et la communication des résultats de cet
examen seraient un autre moyen, pour les comités, de contester les plans de dépenses et les priorités des ministeres,
en se fondant sur les réalisations de 1’exercice précédent. La révision des regles de la Chambre, en 1994, a précisé le
pouvoir des comités de faire rapport sur les plans et les priorités dans le cadre des travaux de crédits (lesquels seront
désormais inclus dans les Rapports sur les plans et les priorités présentés au printemps). De nouveaux arrangements
pourraient s’imposer pour faciliter les rapports des comités a la Chambre, au sujet des comptes rendus sur le
rendement présentés a 1’automne.

5.136  Contrairement aux documents des Perspectives, qui ont été abandonnés, les plans et les rapports sur le
rendement sont des documents liés au Budget des dépenses. Leur présentation officielle au Parlement et leur renvoi



aux comités présentent deux avantages pour les parlementaires. Premiérement, les parlementaires et les comités
seront mis au courant de I’existence de ces documents en temps opportun; deuxieémement, ils en recevront des
exemplaires conformément aux procédures parlementaires établies. Les Rapports sur le rendement présentés a
I’automne de 1996 ont été soumis avec le Rapport annuel du président du Conseil du Trésor, et cette pratique
devrait se poursuivre.

5.137 La date de présentation des rapports au Parlement est elle aussi importante. Les parlementaires
auraient aimé recevoir les documents des Perspectives (qui font désormais partie des Rapports sur les plans et
priorités du printemps) et les Rapports sur le rendement plus tot, afin d’avoir plus de temps pour les examiner. Afin
d’influencer les discussions initiales sur le budget et la mise en oeuvre des décisions des budgets antérieurs dans les
ministeres, les Rapports sur les plans et priorités prévus pour le printemps doivent étre présentés a temps pour
pouvoir étre examinés et pour que les résultats de I’examen puissent étre communiqués avant I’ajournement d’été.
Par ailleurs, pour que I’examen des comités s’insere dans le processus des consultations budgétaires, les Rapports
sur le rendement devraient étre fournis le plus tot possible apres le début de la session d’automne du Parlement. La
piece 5.3 illustre la présentation en temps opportun des documents du SGD et leur examen éventuel par les comités.

5.138 D’autres administrations publiques essaient d’accroitre la participation des législateurs a I’examen
de ’information sur le rendement. Nous avons déja fait remarquer que de nombreux gouvernements ont fait des
progres dans la mise en oeuvre d’initiatives visant a améliorer I’information sur le rendement communiquée a leurs
assemblées 1égislatives. Ils essaient également de trouver des moyens de donner plus de sens a I’examen de cette
information, aux yeux des législateurs. La Nouvelle— Zélande, les Etats australiens de 1’ Australie-Occidentale et de
la Nouvelle—Galles du Sud, ainsi que la province de I’ Alberta ont reconnu la nécessité de permettre aux 1égislateurs
de faire une utilisation plus efficace de cette information (voir la piece 5.13).

Piéce 5.13

Les législateurs d’autres administrations utilisent I'information sur le rendement

Nouvelle-Zélande

En Nouvelle-Zélande, le budget des dépenses précise les objectifs du gouvernement et, dans le cas des crédits destinés a des biens et a
des services, il prescrit les cibles et les mesures du rendement, bien qu’en général les ministres ne rendent pas compte de I’atteinte de ces
cibles. Le budget des dépenses, présenté tot au début de I’exercice, est assujetti a I’examen de comités spéciaux du Parlement pendant
deux mois. Depuis les changements apportés au réglement en 1996, tout député est autorisé a proposer un changement au budget des
dépenses qui, si le gouvernement n’oppose pas son veto, doit faire I’objet d’un vote.

Les ministéres gouvernementaux et d’autres organismes d’Etat présentent au Parlement, au début de 1’exercice, un rapport qui contient
un énoncé du rendement escompté en matiere de service. Le rendement réel est communiqué dans les rapports annuels. Le rendement de
tous les ministeres et organismes (y compris les entreprises d’Etat) est soumis 2 I’examen et au débat du Parlement, une fois les rapports
annuels déposés.

Australie-Occidentale

En Australie-Occidentale, depuis 1985, les ministéres sont tenus, en vertu de la loi, de rendre compte de leur rendement non financier au
Parlement, ce qui a permis de reconnaitre la nécessité, pour les législateurs, de faire une utilisation plus efficace de I’'information
communiquée. Le Standing Committee on Public Accounts and Expenditure Review de 1’assemblée 1égislative (la chambre basse du
Parlement) a examiné le mécanisme de communication des indicateurs de rendement en 1991 et proposé 1’adoption d’une approche
systématique qui donnerait lieu a des examens approfondis par les comités parlementaires. Une commission royale a préconisé, en 1992,
le recours plus vaste et accru au systeme des comités parlementaires. Au cours des quatre dernieres années, le Standing Committee on
Estimates and Financial Operations du Conseil 1égislatif (la chambre haute, en théorie la chambre d’examen) a effectué un examen
annuel du budget des dépenses, et il a procédé a une comparaison des objectifs énoncés dans les documents budgétaires avec
I’information sur le rendement contenue dans les rapports annuels; le comité en question a demandé de consolider la cohérence des
données sur les objectifs et sur le rendement. Derniérement, le méme comité s’est penché sur la question de la communication des
indicateurs de rendement, a fait part des résultats de son examen et a recommandé des améliorations au processus.

Nouvelle-Galles du Sud (Australie)



En 1995, I’assemblée 1égislative de la Nouvelle-Galles du Sud a mis sur pied un comité d’examen, le Public Bodies Review Committee,
chargé d’examiner I’efficacité de I’'information sur le rendement fournie dans les rapports annuels de tous les organismes publics. En
vertu de la loi de cet Etat, il doit étre rendu compte du rendement et tout organisme du secteur public est tenu responsable de son
rendement. Durant 1’année qui a suivi sa création, le comité a élaboré des lignes directrices pour expliquer ce qu’il entend examiner et
mis au point un ensemble de critéres sur 1’établissement des rapports de rendement. Dans 1’avenir, le comité a I’intention d’examiner un
certain nombre des rapports annuels publiés, afin d’amener tous les organismes a opter pour la meilleure pratique.

Province de I’Alberta

Le gouvernement albertain a mis en place un processus d’examen des rapports ministériels sur le rendement. Des comités de 1’assemblée
1égislative sur les crédits et les comptes publics examinent, respectivement, les plans d’activités dressés par les ministres, qui sont
présentés conjointement avec le Budget des dépenses, et les rapports annuels. De plus, cinq comités d’orientation permanents du
Cabinet, chargés de questions spéciales, examinent les plans d’activités et les rapports annuels dans le cadre de séances publiques. Ces
comités réunissent des députés d’arriere—ban du gouvernement ainsi que des ministres. Les premiéres séances, tenues a I’automne de
1996, ont porté sur les rapports annuels de sept ministéres et ont permis d’établir une « carte de pointage » sur la qualité des rapports et
la mesure dans laquelle les attentes en matiere de rendement ont été satisfaites.

Les comités permanents pourraient poser des questions concernant les rapports ministériels sur le rendement
5.139 Les députés peuvent s’attendre a ce que les plans et les rapports sur le rendement en arrivent & :

e expliquer le contexte et les activités du ministere et de ses programmes;

e traiter des stratégies mises en place pour atteindre les objectifs;

e expliquer exactement ce qui doit étre accompli au cours de 1’exercice ou des deux exercices a venir, et a
quel cofit;

e  décrire de facon crédible les réalisations par rapport aux attentes formulées antérieurement et en préciser le
colt, et indiquer les lecons qui ont été apprises.

5.140 Pour focaliser 1’attention sur le rendement et les résultats — ce que les Canadiens obtiennent en
contrepartie des imp0ts et des taxes qu’ils paient — les comités pourraient poser le genre de questions suivantes :

Lorsque les rapports ne contiennent que des données sur les activités du ministére (nombre d’inspections, de
rapports produits, etc.) :

e Quels sont les résultats de ces activités? Pourquoi n’est—il pas rendu compte de ces résultats?

Lorsque les attentes en matiere de rendement sont vagues ou obscures :

e Comment saurons—nous si les résultats escomptés sont véritablement obtenus et quand?

Lorsqu’il est fait état de réalisations sans faire allusion a une norme ou a un niveau de rendement escompté :

e Lerendement dont il est fait état est—il suffisamment élevé? Comment pouvons—nous le savoir? Que reste—
t—il a accomplir et combien de temps faudra—t—il? Que fait le ministére pour améliorer son rendement?

Lorsqu’on ne voit pas clairement comment le programme en question a contribué aux réalisations signalées :



e Quelle a été la contribution du ministere? Quels autres facteurs ont une influence sur les efforts du
ministere ou les limitent? Qu’a fait le ministére pour bien comprendre son influence?

Lorsqu’il est rendu compte du rendement sans préciser les sources d’information :

e Dans quelle mesure I’'information est—elle fiable? Pourquoi devrions—nous nous fier a I’information
présentée?

5.141 Les comités pourraient aussi fournir une rétroaction aux ministeres en leur transmettant des commentaires
sur le contenu des Rapports sur le rendement, y compris la pertinence des mesures rapportées, et sur leur utilité.

5.142 Les comités permanents pourraient envisager de soumettre les plans et les rapports des ministeres
sur le rendement a un examen plus rigoureux et d’utiliser davantage I’information qui leur est
communiquée. Le gouvernement devrait, de concert avec le Parlement, établir des moyens pour que le
Parlement fasse une plus grande utilisation de I’information ministérielle sur le rendement dans le cadre des
consultations budgétaires.

Conclusion

5.143 Nous avons constaté que des progres avaient été accomplis au chapitre de la communication, au Parlement
et aux organismes centraux, de I’information sur les attentes de rendement et les réalisations des ministeres, grace
aux révisions apportées au Systeme de gestion des dépenses. Ces efforts doivent se poursuivre et il convient de
prévoir suffisamment de temps pour en ressentir pleinement les effets. L’amélioration de la communication de
I’information sur le rendement exigera plusieurs années d’expérience et d’apprentissage. Le gouvernement, avec
I’accord du Parlement, doit voir a ce que les améliorations apportées deviennent permanentes et constituent une
caractéristique reconnue du Systeme de gestion des dépenses, et il devrait demander 1’autorisation du Parlement
pour incorporer ces améliorations aux travaux de crédits.

5.144 Malgré tout, les progres ont été suffisants pour nous permettre de trouver des exemples de bonnes pratiques
qui, réunies, montrent que les éléments clés d’un mécanisme valable de rapports au Parlement peuvent étre fournis.

5.145 Malgré la nette amélioration observée dans le régime des rapports et dans la clarté de la communication, le
contenu des attentes en matiere de rendement et la reddition de comptes sur le rendement réel doivent encore étre
améliorés. Les rapports doivent étre davantage axés sur les aspects clés du rendement, pour que les données
requises puissent étre fournies tout en veillant a ce que les rapports ne soient pas trop longs et restent faciles a lire.

5.146 Il est important que les progres observés se maintiennent et se poursuivent. Pour ce faire, la haute direction
des ministeres et le Secrétariat du Conseil du Trésor doivent faire preuve de leadership. Le Secrétariat doit renforcer
les conseils et la rétroaction qu’il fournit aux ministéres ainsi que la consignation et la communication des bonnes
pratiques. A mesure que le Systeme de gestion des dépenses évolue, il importe que les ministeres et le Secrétariat du
Conseil du Trésor garantissent les capacités requises ainsi que la coordination nécessaire au sein des organisations et
entre elles.

5.147 Les progres s’accompliront a un rythme nettement accéléré si les ministeres constatent clairement
I’utilisation que le Conseil du Trésor, son Secrétariat ainsi que les comités permanents du Parlement font de
I’information sur le rendement. On pourrait obtenir une utilisation plus visible des comités grace a un examen plus
rigoureux de leur part et a un lien avec le processus de consultation budgétaire.



Commentaires du Secrétariat du Conseil du Trésor : En 1995, le Président, dans le chapitre 1 de son rapport au
Parlement, Pour une fonction d’examen plus efficace, énoncait I’engagement du gouvernement : « Nous voulons
créer une philosophie de gestion qui soit fondée sur les faits, axée sur les résultats, transparente et conforme aux
principes de responsabilisation ». La communication d’information sur le rendement est un élément essentiel de la
stratégie visant a concrétiser ces changements fondamentaux. Elle est aussi un élément essentiel du Projet
d’amélioration des rapports au Parlement. Le gouvernement est donc heureux que le vérificateur général appuie
cette initiative.

Notre stratégie consiste a mettre I’accent sur des engagements de résultats clairs, a mener des projets pilotes et a
faire participer les gestionnaires chargés de la politique et de la prestation des programmes a la mesure du
rendement. Les recommandations faites par le vérificateur général aux ministeres et au Secrétariat du Conseil du
Trésor correspondent aux mesures et plans actuels. Lorsque nous étendrons les Rapports sur le rendement
d’automne a tous les ministéres et organismes, nous considérerons les recommandations du vérificateur général,
ainsi que les réactions des parlementaires et du public sur ces rapports. Nous suivrons de pres ['utilisation de ces
rapports, particulierement par les parlementaires.

De plus, le gouvernement a établi un groupe de travail indépendant pour le conseiller sur la modernisation de la
fonction de contrdleur au sein de I’administration fédérale. Le groupe étudiera tous les aspects de la fonction de
controleur, y compris la mesure du rendement et I'information communiquée a ce sujet.

Nous invitons le vérificateur général a continuer a s’intéresser a ces questions. Nous rendrons compte tous les ans
des progres réalisés dans le Rapport du président au Parlement.



A propos de la vérification

Objectifs
Les objectifs de notre vérification étaient les suivants :

e évaluer les progres réalisés, au sein du gouvernement, au chapitre de la communication des attentes de
rendement et des réalisations des ministeres au Parlement et aux organismes centraux, au moyen du
Systeme de gestion des dépenses;

e relever des exemples de bonnes pratiques de communication des attentes et des réalisations au
Parlement.

Etendue

La vérification a essentiellement porté sur I’information diffusée sur le rendement dans le Systeme de
gestion des dépenses. Nous nous sommes principalement intéressés aux attentes en matiere de rendement
et au rendement réel dont il a été fait état dans les Rapports sur le rendement, les Parties 11l du Budget des
dépenses, les Plans d’activités, la Mise a jour en cours d’exercice et les documents des Perspectives des 16
ministeres pilotes, pour 1995-1996 et 1996-1997. Nous avons également examiné les attentes en matiere de
rendement exposées pour 32 ministeres et organismes fédéraux dans le Rapport annuel que le président du
Conseil du Trésor a présenté au Parlement en 1996. Plus précisément, nous avons évalué les améliorations
apportées a I’accessibilité et a la nature de I’information. L’information sur les résultats, plutot que le
rendement financier proprement dit, a retenu notre attention.

Nous avons examiné le role joué par le Secrétariat du Conseil du Trésor dans la mise en oeuvre
d’innovations connexes apportées au Systeme de gestion des dépenses, pour encourager les ministeres a
rendre compte des résultats escomptés et des résultats réels de leurs activités, et pour obtenir la rétroaction
et la participation des députés. Nous avons également examiné 1’utilisation faite de I’information sur le
rendement dans le cadre des audiences des comités permanents du Parlement.

Enfin, nous nous sommes intéressés a I’expérience d’autres administrations publiques qui ont instauré la
reddition de comptes sur le rendement et ont eu recours a des mesures législatives pour faire en sorte que
les efforts déployés pour améliorer la communication de I’information sur les résultats se traduisent par des
mesures concretes et se poursuivent.

Critéres

Aux fins de notre évaluation, nous avons utilisé deux critéres. Premiérement, les ministeres doivent rendre
compte de leur rendement en diffusant de I’information qui permette de se prononcer sur I’efficacité de
leurs programmes. Des attentes plus détaillées pour une bonne communication de I’information sur le
rendement sont présentées a I’annexe B. Nous ne nous attendions pas, au moment ol nous avons effectué
notre vérification, a ce que I'information diffusée sur le rendement au moyen du Systéme de gestion des
dépenses révisé reflete toutes les attentes exprimées dans I’annexe.



Deuxiemement, le Secrétariat du Conseil du Trésor doit avoir en place des procédés lui permettant de voir
a ce que les améliorations apportées a la communication de 1’information sur le rendement, dans le
Systeme de gestion des dépenses, se succeédent a un rythme raisonnable. Nous nous attendions a recueillir
de I’information montrant que les conseils et 1’orientation donnés sont adéquats, qu’un rdle de leadership
est joué, que des engagements sont pris, que des mesures incitatives sont offertes, qu’une expertise est mise
en place dans les ministeres et qu’une aide a I’apprentissage et a I’adaptation est fournie.

Méthode

Nous avons examiné les documents sur le rendement qui font partie du Systeme de gestion des dépenses.
Pour I’ensemble des audiences tenues sur les documents des Perspectives et du Budget des dépenses pour
les exercices 1995 et 1996, nous avons examiné les t€émoignages et les rapports des comités permanents,
pour y relever si I’on faisait allusion au rendement des ministeres, et nous avons cherché a trouver si dans
les demandes de renseignements qu’ils adressent au personnel parlementaire affecté a la recherche, les
membres des comités permanents faisaient allusion a I’information sur le rendement.

Le cas échéant, nous nous sommes fiés aux évaluations des Plans d’activités de 1996, a I’expérience tirée
du projet pilote des Parties III du Budget des dépenses et des Rapports sur le rendement, menées par le
personnel du Secrétariat du Conseil du Trésor.

Nous avons passé en revue la documentation traitant du recours a des mesures législatives en matiere de
reddition de comptes, par d’autres administrations publiques, et nous avons interviewé des représentants
d’administrations publiques choisies.

Nous avons également organisé des entrevues avec des représentants des ministeres et du Secrétariat du
Conseil du Trésor, et nous avons eu des entretiens avec certains présidents de comités permanents sur la
question de 1I’amélioration des rapports. Nous avons aussi interviewé des membres du personnel des
ministeres et de la Chambre des communes au sujet de I’utilisation de I’information sur le rendement par
les comités permanents du Parlement.

Nous avons assisté a des réunions choisies du personnel du Conseil du Trésor et des ministeres, assisté a
des séances de formation et participé, a titre d’observateurs, a plusieurs audiences des comités permanents.

Equipe de vérification

Stan Divorski
Leslie Levita
Gerry Nera
Frances Smith
Shiv Sundaram
Glenn Wheeler
Tom Wileman

Pour obtenir de I’information, veuillez communiquer avec le vérificateur responsable, M. John Mayne.



Annexe A : Expérience d’autres administrations publiques

D’autres administrations publiques rendent compte de leurs réalisations

D’autres gouvernements canadiens rendent compte du rendement

En juin 1995, le gouvernement albertain a publié Measuring Up : First Annual Report by the Government of Alberta. 11 s’agit d’un rapport qui
présentait 22 « mesures de base » comme le niveau d’instruction, I’espérance de vie a la naissance, la répartition du revenu familial, le fardeau
fiscal, la création d’emplois, le taux de criminalité et la qualité de 1’air / de ’eau. La version de Measuring Up de 1996 compare les résultats réels
pour I’exercice 1995-1996 aux buts ou aux cibles exposés dans le plan d’activités du gouvernement. Un résumé des résultats atteints a I’échelle du
gouvernement figure dans Building a Strong Foundation — 1995-1996, The Annual Report of the Government of Alberta, publié en juin 1996. Les
rapports annuels des ministeres et des organismes du gouvernement de 1’ Alberta pour 1995-1996 contiennent eux aussi de I’information sur le
rendement atteint, en regard des cibles et des objectifs fixés dans leurs plans d’activités respectifs.

En avril 1996, le gouvernement de la Nouvelle-Ecosse a publié des objectifs stratégiques dans Government By Design — 1996-1997 : Building on
Solid Ground, le troisitme document annuel du genre. Déposé a la Chambre d’assemblée a titre de supplément du Budget des dépenses,
Government By Design s’ appuie sur les plans et les priorités en matiere de rendement, exposés dans les plans d’activités ministériels, et il en
présente un résumé. Le document traite de quatre domaines prioritaires : le renouveau économique; la restructuration du gouvernement; la
responsabilité sociale et la stabilité financiere. En outre, en aott 1996, le gouvernement provincial a publié un rapport provisoire, intitulé Financial
Report 1995-1996 : Hitting the Targets, Government By Design in Action. En 1997, ce document est censé faire état du rendement réel en regard
des objectifs définis. De plus, les pratiques de déclaration ministérielles font I’objet d’un examen, et I’intention est de faire en sorte que les
rapports annuels rendent compte du rendement de fagon plus détaillée.

Le gouvernement du Nouveau—Brunswick a publié le document intitulé Indicateurs de rendement a deux occasions, a titre de supplément du
Budget des dépenses principal, pour les exercices 1996-1997 et 1997-1998. Aux fins du document de 1997-1998, on a demandé aux ministeres de
définir des objectifs, des indicateurs de rendement et des cibles pour la majorité de leurs activités de base. Dans leurs rapports annuels de 1996-
1997, les ministeres commenceront a rendre compte des résultats pour les indicateurs définis dans Indicateurs de rendement 1996-1997, et les
rapports ultérieurs devront suivre la méme tendance.

Quelques—unes des autres provinces tentent d’améliorer leurs rapports sur le rendement.

Des gouvernements étrangers publient des rapports sur le rendement

Au Royaume-Uni, des agences d’exécution établies depuis 1988 en vertu de I’initiative « Next Steps » — et qui représentent maintenant plus de
71 p. 100 du « Home Civil Service », publient des ententes et des rapports annuels sur le rendement qui contiennent de I’information sur le
rendement escompté et le rendement réel, mesuré en regard de cibles précises. Au niveau des municipalités, la British Audit Commission publie
des données sur le rendement, en fonction d’un vaste éventail d’indicateurs de rendement établis pour les services municipaux, comme la police, la
lutte contre les incendies, les services sociaux et les bibliotheques, dans des rapports présentés de facon semblable, afin que le rendement des
municipalités puisse étre comparé.

Au sein du gouvernement fédéral australien, la réforme de la gestion des programmes et de la budgétisation, au milieu des années 80, s’est traduite
par la publication de données sur le rendement dans les états budgétaires de portefeuille et les rapports annuels des ministeres et des organismes.
Les états budgétaires de portefeuille indiquent les effets que les mesures budgétaires auront sur les objectifs et les conséquences des programmes
alors que les rapports annuels contiennent 1’information qui doit &tre communiquée au Parlement pour permettre a ce dernier de se prononcer en
connaissance de cause sur I’efficacité de I’organisme a 1’égard des objectifs de ses programmes. Les autorités des Etats australiens utilisent des
pratiques semblables.

Aux Etats—Unis, plusieurs Etats rendent compte du rendement de leurs programmes et services, en regard de cibles établies. Par exemple, I’Etat de
I’Oregon a adopté des objectifs stratégiques mesurables, en 1989, et a publié la troisieme édition du document Oregon Benchmarks — Standards
for Measuring State—wide Progress and Institutional Performance, en décembre 1994. Les résultats atteints a I’égard des reperes établis a
I’échelle de I’Etat, dont il est rendu compte 2 I’assemblée 1égislative de 1’Oregon, consistent en des comparaisons avec les cibles, en des tendances
concernant les réalisations passées ou en des moyennes nationales pour évaluer les progres réalisés en regard des objectifs de I’Etat.

Le Texas a lancé une initiative, en 1991, qui consiste en 1’adoption d’un systéme unique et global de planification stratégique et de budgétisation,
prévoyant la communication de I’'information sur le rendement afin de faciliter le processus bisannuel des crédits. Le Minnesota a publié
Minnesota Milestones : A Report Card for the Future, en décembre 1992, qui présente 20 objectifs généraux et 79 mesures, assorties de cibles ou
« jalons » pour la mesure des réalisations futures. Dans le cadre d’une initiative distincte instaurée par I’assemblée législative de I’Etat, des
organismes d’Etat ont publié leur premier rapport sur le rendement en septembre 1994, et ils sont censés le faire sur une base bisannuelle.

La Government Performance and Results Act of 1993 (GPRA) exige que les ministeres et organismes de 1’administration fédérale américaine
établissent des objectifs stratégiques, mesurent le rendement et rendent compte de 1’ atteinte des objectifs établis. Les organismes sont tenus de
présenter au président et aux comités des autorisations et des crédits compétents du Congres un rapport annuel sur le rendement des programmes,



pour I’exercice précédent. Les exigences de la GPRA sont mises en oeuvre progressivement, au moyen de projets pilotes devant se dérouler sur
une période de cinq ans, et la mise en oeuvre a grande échelle doit étre amorcée a I’automne de 1997.

D’autres administrations publiques ont eu recours a des mesures
lIégislatives pour assurer la reddition de comptes

Le cas de I’Australie-Occidentale

L’ Australie-Occidentale a donné force de loi a des exigences qui ameénent les organismes publics a rendre compte de leur rendement, depuis 1985,
en vertu de la Financial Administration and Audit Act.

Le cadre législatif comprend la loi, le réglement qui s’y rattache et les instructions du trésorier, qui ont force de loi. La loi précise le role de «
fonctionnaire responsable » des dirigeants des ministeres et organismes, a qui il incombe de préparer et de présenter des rapports annuels au
ministre, qui en assure le dépot au Parlement. Ces rapports annuels doivent faire état d’indicateurs de rendement et de données connexes, outre les
états financiers et un compte rendu des opérations.

Les instructions fournies par le trésorier énoncent en détail trois types d’indicateurs de rendement, qui se rapportent a trois variables principales :
- des indicateurs sur le volume de travail,

- des indicateurs d’efficience, qui permettent de comparer les ressources utilisées aux extrants obtenus;

- des indicateurs d’efficacité, qui mesurent I’atteinte des objectifs des programmes.

Les organismes sont tenus de communiquer des indicateurs clés sur I’efficience et I’efficacité (pas sur le volume de travail) pour chacun de leurs
programmes.

Le fonctionnaire responsable est tenu d’attester que les indicateurs de rendement sont fondés sur des dossiers pertinents et représentent de facon
juste le rendement de I’entité. La loi exige que le vérificateur général exprime une opinion sur les indicateurs de rendement.

Une commission royale, nommée en 1992, a constaté que la loi avait permis d’améliorer de facon sensible 1’information communiquée au
Parlement au moyen de rapports annuels.

Le cas de I’Alberta

En vertu de la Government Accountability Act de mai 1995, le gouvernement et les divers ministéres sont tenus de communiquer de
I’information sur le rendement a 1’assemblée 1égislative et au public, dans des plans et des rapports annuels.

Le trésorier de la province doit fournir un plan d’activités intégré, qui précise les objectifs visés, les mesures utilisées pour évaluer le
rendement et les résultats souhaités pour les « activités de base ». Par exemple, en 1996, il y avait trois grands poles d’intérét : les gens,
la prospérité et la conservation; un ensemble de mesures avaient été établies pour chacun d’entre eux. Les ministeres sont tenus de
préparer des plans d’activités qui contiennent le méme genre d’information.

La loi exige également que le trésorier et les ministres fournissent des rapports annuels consolidés qui comparent le rendement
réellement atteint avec les résultats souhaités, prévus dans les plans d’activités. Bien que de telles dispositions n’aient pas encore été
rendues exécutoires, car on attend que les rapports sur la mesure du rendement soient davantage au point, des rapports annuels
consolidés et ministériels sont préparés et présentés a I’assemblée législative, comme si elles avaient force de loi.

La loi n’exige pas que I’information sur le rendement non financier soit vérifiée. Toutefois, le gouvernement a indiqué que, selon lui, les
mesures du rendement doivent étre vérifiées pour étre véritablement utiles.

Plusieurs sources ont fait des commentaires positifs. Par exemple, le vérificateur général de I’ Alberta a déclaré, en 1996, que les progres
réalisés au chapitre de la responsabilisation du gouvernement étaient satisfaisants.

Le vérificateur général, qui appuie I’adoption d’un cadre 1égislatif pour la reddition de comptes sur les résultats, a résumé les avantages
d’un tel cadre de la fagon suivante :



la loi favorisera et focalisera le débat, au sein de 1’assemblée 1égislative, pour renforcer la responsabilisation;

un systeme durable, doté d’une structure cohérente et d’une terminologie commune, aidera les utilisateurs & comprendre 1’ information
contenue dans les documents redditionnels;

les électeurs auront la possibilité de proposer des améliorations, par I’intermédiaire de leurs représentants;

I’information sera comparable entre les organismes, et un moyen d’assurer la conformité sera établi.



Annexe B : Attentes pour une bonne information sur le rendement

Nous sommes d’avis que les ministeres devraient communiquer 1’information sur le rendement d’une maniére qui permette au lecteur de se faire une idée
de Defficacité de leurs programmes. A cette fin, nous avons établi cinq caractéristiques d’un bon rapport sur le rendement, qui ensemble, permettent aux
ministeres de rendre compte de leur rendement de fagon crédible.

Un contexte et des stratégies clairement exposés. Le rapport doit décrire clairement la mission et le mandat de I’organisation, les objectifs de ses
programmes et services, les principales stratégies utilisées pour atteindre ces objectifs et le contexte externe connexe.

Ily a lieu de fournir un apercu de ce que le programme doit permettre d’accomplir, de préciser dans quel milieu opérationnel et d’indiquer les liens avec
des objectifs organisationnels plus vastes, pour permettre d’interpréter le rendement dont il est fait état. Les principales stratégies utilisées, comme les
domaines d’activité, doivent étre clairement décrites et leurs sous—objectifs, précisés. On doit y trouver de I’information sur I’intendance concernant tous
les grands instruments utilisés, comme les garanties d’emprunt et les dépenses fiscales, pour atteindre les objectifs, ainsi que les dépenses votées
1égislatives et non 1égislatives. Le contexte externe connexe précise les principaux facteurs, autres activités gouvernementales, risques et autres éléments
d’influence ne provenant pas du programme, qui sont susceptibles d’avoir des répercussions sur les progres accomplis a 1’égard des objectifs visés.

Des attentes valables en matiére de rendement. L’ information sur le rendement doit contenir des attentes claires et précises en matiere de rendement,
axées sur les résultats - conséquences.

Des attentes en matiere de rendement claires permettent au lecteur de comprendre les résultats escomptés. Des attentes en matiere de rendement précises
peuvent étre mesurées sur les plans qualitatif et quantitatif et, par la suite, une information crédible peut étre fournie sur la mesure dans laquelle elles ont
été satisfaites. Les attentes clés refletent les principaux résultats escomptés (généralement axés sur les conséquences) du programme, par rapport aux
intéréts et aux préoccupations des utilisateurs du rapport sur le rendement. Les attentes clés refletent également les programmes principaux ou importants
et leurs éléments.

Réalisations et attentes en matiére de rendement. L’ information sur le rendement doit préciser les principales réalisations par rapport aux attentes
formulées et il doit étre possible de les attribuer aux activités entreprises.

Les réalisations clés sont celles dont le lecteur s’attend a prendre connaissance afin de pouvoir juger de la mesure dans laquelle les attentes ont été
satisfaites. Il convient également de rendre compte du rendement lorsque les attentes n’ont pas été satisfaites. Le compte rendu des réalisations doit étre
sélectif, pour étre utilisable.

Les réalisations clés en matiere de rendement doivent étre communiquées en fonction des attentes formulées antérieurement, étre liées aux énoncés de
mission et aux objectifs connexes, et préciser les aspects importants des résultats atteints (extrants, conséquences intermédiaires, conséquences définitives)
ainsi que leurs cofits et le rendement financier connexe.

L’information sur le rendement doit étre attribuable. 11 doit étre question de la mesure dans laquelle les réalisations peuvent étre attribuées aux activités du
programme et des explications doivent étre jointes — en d’autres termes, il faut indiquer de quelle fagon le programme a fait une différence.

Capacité manifeste d’apprendre et de s’adapter. L’information sur le rendement doit permettre d’évaluer la capacité des responsables du programme
de tirer des lecons du rendement passé et de s’adapter aux changements externes.

La capacité d’apprendre désigne I’ aptitude des responsables du programme & modifier leurs stratégies a la lumieére du rendement passé. Plus
particulierement, lorsque le rendement est moins élevé que prévu, les rajustements qui seront apportés en fonction des lecons tirées doivent étre
communiqués. La capacité de s’adapter désigne 1’aptitude des responsables du programme a modifier leurs stratégies a la lumiere du contexte externe et
en prévision des changements et des défis futurs.

Fiabilité et justesse de I’'information communiquée sur le rendement. L’information sur le rendement doit étre juste, valable, fiable et compréhensible.

Une information juste présente un tableau équilibré, en temps opportun, du rendement atteint par rapport aux attentes formulées, y compris les arguments
avancés pour justifier les attentes clés non satisfaites.

Une information fiable peut étre confirmée. La fiabilité de I’information sur le rendement doit étre indiquée dans le rapport, en précisant la méthode de
collecte et de vérification des données utilisée, ou si les données sont des estimations ou des données réelles.

Une information valable représente avec exactitude ce qu’elle est censée mesurer. Il est primordial que le rapport contienne suffisamment de notes
explicatives pour permettre au lecteur de saisir la pertinence et I’'importance des mesures fournies ainsi que le contexte dans lequel le rendement a été
atteint ou non.

Une information compréhensible sur le rendement permet au lecteur cible de constater facilement et clairement ce en quoi consistent les résultats
escomptés et la mesure dans laquelle ils ont été atteints.






Annexe C : Résumés des évaluations du Projet d’amélioration des rapports
au Parlement

Evaluation de la version pilote des Parties III du Budget des dépenses de six ministéres, présentées au printemps de 1996

Le Secrétariat du Conseil du Trésor, en réponse a une demande que lui adressait le Comité permanent de la procédure et des affaires de
la Chambre, a entrepris une évaluation de la version révisée des Parties III du Budget des dépenses que six ministeres participant au
projet pilote ont déposées, en mars 1996, dans le cadre de la deuxieme phase du Projet d’amélioration des rapports au Parlement
(PARP). Le but de I’évaluation était de déterminer 1’incidence de la nouvelle approche.

L’évaluation a permis de constater que le Secrétariat du Conseil du Trésor et les ministeres pilotes €taient sur la bonne voie en essayant
de mieux communiquer ce que les ministeres font et ou ils se dirigent. Toutefois, 1’évaluation a également montré qu’il reste encore
beaucoup a faire, en particulier pour ce qui est de la mesure des résultats et de la communication des cas de réussite. Les
recommandations suivantes ont été faites :

e Les équipes ministérielles qui ont travaillé a ces documents, de concert avec le Secrétariat du Conseil du Trésor, devraient
concevoir un processus pour diffuser les lecons tirées de leur expérience. Le Secrétariat du Conseil du Trésor, de concert avec
d’autres intéressés, pourrait élaborer des lignes directrices a partir de ces legons.

e Il conviendrait de scinder les données de planification et les données sur le rendement en deux documents distincts et
complémentaires pour que les ministeres puissent mettre davantage 1’accent sur les résultats.

e Le Secrétariat du Conseil du Trésor devrait formuler clairement les exigences en matiére d’information sur le rendement pour
mieux faire comprendre la différence entre les extrants et les conséquences.

e Le Secrétariat du Conseil du Trésor devrait élaborer des rapports types pour donner aux ministéres un apercu du contenu approprié.

. Le Secrétariat du Conseil du Trésor devrait lancer une initiative de formation constante, sur une base solide, afin de mieux faire
comprendre les principaux concepts et leur application aux plans et aux rapports.

e Le Secrétariat du Conseil du Trésor devrait choisir des prototypes ministériels gagnants, mis au point par des équipes de travail,
pour favoriser I’apprentissage et la démonstration au sein des ministeres.

e Le Secrétariat du Conseil du Trésor devrait fournir un cadre des indicateurs éventuels, par type de programme, pour aider les
ministeres a choisir les indicateurs qui leur conviennent.

La direction du Secrétariat du Conseil du Trésor a accepté les constatations et les recommandations formulées.

Source : Cadre d’évaluation : Projet d’amélioration des rapports au Parlement — Rapport du Groupe de travail parlementaire (juin
1996).

Evaluation des 16 Rapports sur le rendement présentés a I’automne de 1996

Le Secrétariat du Conseil du Trésor a entrepris une évaluation des nouveaux Rapports sur le rendement, préparés par les 16 ministeres
pilotes, en réponse a une demande émanant du Comité permanent de la procédure et des affaires de la Chambre.

Les évaluateurs se sont penchés sur la question de savoir si le projet bénéficiait toujours du vaste appui requis de la part des intervenants
— les parlementaires (le principal public) et les ministeres (les fournisseurs de I’information). L’évaluation a permis de constater des cas
exemplaires de rapports contenant des attentes en matiere de rendement qui étaient claires, mesurables, ciblées et axées sur les
conséquences. Toutefois, de fagon générale, les rapports sur le rendement ne présentaient pas I’information d’une maniére permettant
pleinement au lecteur de se faire une idée de ’efficacité des ministeres. Les parlementaires ont indiqué que 1’objectivité de 1’information
sur le rendement était toujours un sujet de préoccupation. Dans I’ensemble, les principaux intervenants ont fait des commentaires trés
positifs a I’égard des Rapports sur le rendement, tout en reconnaissant qu’il est possible d’y apporter des améliorations.

L’évaluation a permis de formuler un certain nombre de recommandations, semblables a celles qui découlent de 1’évaluation des Parties
III révisées du Budget des dépenses. Selon des recommandations additionnelles, le Secrétariat du Conseil du Trésor devrait suivre de
pres la qualité des plans et des rapports sur le rendement des ministeres, et les ministeres devraient préciser, dans leurs Rapports sur le



rendement de 1997, comment ils s’y sont pris pour donner suite aux commentaires du comité permanent concernant leur rapport. Le
Secrétariat du Conseil du Trésor a accepté les recommandations.

Source : Cadre d’évaluation : Projet d’ amélioration des rapports au Parlement — Rapports sur le rendement; Rapport du Groupe de
travail parlementaire (décembre 1996).
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Le rendement des marchés

Vérificateur général adjoint : Shahid Minto
Vérificateur responsable : Michael Weir

Points saillants

6.1 En 1995-1996, le gouvernement a versé, a des fournisseurs de 1’extérieur, environ 14,3 milliards de dollars
(pour des biens, des services et des travaux de construction) pour six millions d’opérations d’achat distinctes
touchant des milliers de gestionnaires de centres de responsabilité et de fournisseurs, par 1’entremise de 93
ministeres et organismes et de 2 000 spécialistes des achats.

6.2 Les partenaires du Canada dans le cadre d’accords commerciaux, les entreprises, les fonctionnaires
nommés, les représentants élus et les citoyens de ce pays ont tous leur définition du terme « bon rendement des
marchés ». Le processus d’attribution des marchés devient de plus en plus complexe.

6.3 Sur la foi de notre examen, il semble que, bien qu’il y ait de nombreux éléments valables sur lesquels on
peut miser, il y a aussi beaucoup d’améliorations 2 apporter au rendement des marchés de 1’Etat. Les conclusions
que nous avons tirées sont suffisamment sérieuses et les problemes sont suffisamment répandus et chroniques pour
justifier qu’on porte, aux échelons supérieurs, plus d’attention a I’attribution des marchés qu’on ne 1’a fait au cours
des dernieres années.

6.4 Certains aspects du rendement se sont détériorés a la longue et d’autres restent inférieurs aux attentes
depuis des décennies. Le Conseil du Trésor n’a pas établi de normes de base, malgré la multiplicité des objectifs
contradictoires.

6.5 Les contraintes qui empéchent d’améliorer I’ attribution des marchés (et 1’établissement de rapports plus
honnétes sur le rendement des marchés) sont complexes, existent depuis longtemps et sont solidement enracinées.
En raison de la nature de ces contraintes, des différences entre les ministeres et de 1’évolution du contexte des
marchés de I’Etat, les possibilités d’amélioration ne sont pas uniformes parmi les ministeres (et méme au sein de ces
ministeres) ou parmi les différentes catégories de biens et de services.

6.6 Le Conseil du Trésor et Travaux publics et Services gouvernementaux Canada ont mis en place les
éléments essentiels d’un cadre visant a permettre aux ministeres d’exercer une plus grande autonomie dans
I’attribution des marchés. Toutefois, dans I’ensemble, il reste beaucoup a faire pour s’assurer que 1’on comprenne,
adopte et réalise ces objectifs dans les faits.

6.7 Pour continuer d’exercer, dans I’ensemble, un controle efficace sur les activités d’attribution des marchés,
qui sont de plus en plus déléguées, la délégation doit s’appuyer sur une orientation fonctionnelle plus efficace et sur
une plus grande visibilité des résultats et des décisions. Le Secrétariat du Conseil du Trésor doit :

e étudier de meilleures facons de gérer les tensions permanentes entre les responsabilités, les attentes et
les pouvoirs des individus et des organisations;

e soumettre périodiquement au Parlement une meilleure évaluation stratégique d’ensemble du
rendement des marchés et des priorités a ce titre, évaluation faisant état des progres accomplis dans la



réalisation des objectifs convenus.

6.8 Travaux publics et Services gouvernementaux Canada peut apporter son concours en offrant aux autres
ministeres des conseils et des compétences a caractere fonctionnel. Ce ministere doit aussi veiller a ce que
I’information sur les marchés, adressée au Secrétariat du Conseil du Trésor et aux autres intervenants, soit
ponctuelle, crédible et exempte d’erreurs importantes.



Introduction

Les marchés de I’Etat - Un apercu

Qu’est—ce que ’attribution des marchés?

6.9 Un marché est un accord ou une promesse, exécutoire selon la loi. Ce chapitre porte sur les accords griace
auxquels le gouvernement achete des biens et des services aupres de fournisseurs de I’extérieur. Nous utilisons les
termes « marchés », « activité d’attribution des marchés » ou « processus d’attribution des marchés » pour décrire
les moyens grace auxquels les fonctionnaires définissent les biens ou les services qu’ils doivent acheter, établissent
des accords et surveillent et exécutent les marchés. En outre, nous utilisons I’expression « rendement des marchés »
pour décrire les résultats nombreux et différents obtenus dans 1’attribution des marchés.

Pourquoi I’Etat attribue—t-il des marchés?

6.10 L’Etat achete des biens et des services pour atteindre certains objectifs. On a décrit les « activités » du
gouvernement comme « la définition et la réalisation des objectifs de la politique d’intérét public ». L achat de biens
et de services constitue un moyen de se procurer les intrants dont les fonctionnaires ont besoin pour « exercer leurs
activités ». Parfois, il est plus logique de les acheter aupres de fournisseurs de 1’extérieur que de les fabriquer ou de
les fournir directement.

Quels sont les biens ou les services que I’Etat achéte?

6.11 Quelle est ’importance des marchés? Pour 1995-1996, les Comptes publics indiquent que le
gouvernement a versé, a des fournisseurs de I’extérieur, environ 7,6 milliards de dollars pour des services et 6,7
milliards de dollars pour des biens, soit un total de 14,3 milliards de dollars, ce qui représente un peu moins de la
moitié des dépenses courantes de I’Etat. En dollars constants, il s’agit d’a peu prés la méme somme que celle qu’il a
dépensée en 1983-1984 (voir la piece 6.1).

Piece 6.1
(Cette piece n’est pas disponible, voir le rapport)

6.12 Les Rapports sur les activités d’attribution de marchés du gouvernement, qui portent sur la valeur des
marchés au moment de leur signature plutdt qu’au moment du paiement, ne tiennent pas compte des marchés tres
modestes ou « informels ». Pour 1994-1995, soit les données les plus récentes disponibles, le Conseil du Trésor a
signalé que I’Etat a passé des marchés officiels dont la valeur nominale est de quelque 8,6 milliards de dollars.

6.13 Le gouvernement effectue chaque année environ six millions d’opérations d’achat distinctes. Chaque
opération d’achat constitue un « marché » entre 1’Etat et un fournisseur. La plupart de ces opérations ont une faible
valeur individuelle. Par exemple, selon les données de Travaux publics et Services gouvernementaux Canada,
moins de 0,2 p. 100 des marchés représentent environ 90 p. 100 de la valeur totale des opérations traitées par 1’Etat.
Dans I’ensemble du gouvernement, les opérations peu importantes peuvent toutefois finir par représenter des
sommes considérables et offrir des occasions significatives d’optimiser les achats. Ainsi, un ministere a obtenu des



réductions de 40 p. 100 sur les prix de catalogue pour des fournitures de bureau et de la papeterie en faisant appel a
la concurrence pour I’ensemble de ses besoins.

6.14 Sur quoi portent les achats? Le gouvernement achete des biens et des services de types a la fois
nombreux et différents. Dans le cas des biens, il peut s’agir de navires ou de stylos; dans le cas des services, il peut
s’agir de services de conciergerie comme de soins de santé. Selon Travaux publics et Services gouvernementaux
Canada, les dix premieres catégories de biens et de services parmi les marchés qu’il passe sont celles indiquées a la
piece 6.2.

Piéece 6.2

Ce que I’Etat achéte : les dix premiéres catégories (pour leur valeur en dollars) de biens et de services

Les dix premieres (% du Les dix premieres (% du
catégories de biens total en $) catégories de services total en $)
Equipement de traitement des données 15,2 Services d’entreprise, de conseils en

Equipement de communication 7.4 gestion et professionnels 211

Services informatiques, experts—conseils

Carburants, lubrifiants, huiles et cires 6.6 informaticiens et réparation et entretien d’ordinateurs 7,7
Munitions et explosifs 43 Réparation et entretien d’aéronefs 6,4
Mobilier 3,6 Services d’aide au développement 6,3
Aéronefs et composantes de cellules 3,5 Services de génie et autres 48
Subsistance 29 Réparation et entretien d’immeubles de bureau 3,7
. Services de protection et de sécurité 2,8
Véhicules 23 P
. . Services hospitaliers 2,6
Instruments et appareils de laboratoires 2,3 . .. . .
j Services d’imprimerie 2,0
Equipement électrique et électronique 1.9 Services de personnel temporaire (administratif) 1.9
Divers 50,0 Divers 40,7
Total 100,0 Total 100,0

Risques de ’attribution des marchés

6.15 En général, les marchés visent a répondre a des besoins opérationnels et a s’assurer que les sommes
dépensées offrent le meilleur rapport qualité—prix. Toutefois, il y a de nombreuses fenétres par lesquelles on peut
jeter ’argent [consacré aux marchés]. Cela peut se produire lorsque les gestionnaires ne définissent pas ce qu’ils
recherchent vraiment — ou lorsqu’ils prennent une décision sans comparer les prix. Des sommes d’argent peuvent
s’envoler en fumée si les gestionnaires s’adressent a des fournisseurs peu fiables ou dont les prix sont élevés, qu’ils
commandent des biens ou des services en trop grandes ou en trop petites quantités ou qu’ils acceptent des biens ou
des services dont la valeur est inférieure a celle qui fait 1’objet de I’engagement contractuel. En outre, ceux et celles
qui passent des marchés doivent respecter le cadre des lois civiles et pénales. Enfin, il y a toujours le risque que des
gestionnaires puissent décider d’attribuer des marchés dans leur propre intérét ou dans celui d’amis ou de relations
d’affaires. Tous ces aspects s’appliquent a I’ attribution des marchés, dans le secteur privé comme dans le secteur
public.

6.16 Dans les marchés qu’il attribue, le secteur public doit harmoniser des risques et des objectifs
supplémentaires. On s’attend & ce que les marchés concourent a toutes sortes d’objectifs d’intérét public qui sont «
secondaires » par rapport a des besoins opérationnels directs, mais qui n’en sont pas moins importants pour les
intervenants. En droit, les marchés doivent respecter des obligations juridiques complexes. En outre, ils doivent




résister comme il se doit aux pressions exercées pour influencer leur attribution a des fins électorales ou partisanes
ou pour des considérations d’intérét particulier, notamment celui des fournisseurs. Les activités d’attribution des
marchés se déroulent dans le cadre des conventions de la responsabilité ministérielle : un ministre peut étre appelé a
expliquer et a défendre toute opération conclue, qui releve de sa compétence. Conformément a la mise en garde du
Conseil du Trésor, chaque opération doit pouvoir résister a 1’épreuve de I’examen public. Les marchés de 1’Etat
doivent répondre a ces autres attentes, sans qu’on puisse faire appel aux tactiques plus vigoureuses — ou
coopératives — qu’on attribue a certains organismes du secteur privé dans la gestion des marchés, et sans engager
de frais d’administration excessifs.

6.17 L’adoption d’autres formes de prestation des services met en relief 1'importance, pour I'Etat, d’améliorer
I’attribution des marchés sous deux angles. Tout d’abord, les études portant sur certaines activités privatisées
laissent entendre que I’amélioration de I’ attribution des marchés a constitué 1’'un des moyens essentiels grace
auxquels ces activités ont pu réduire leurs frais. Pour exercer ses activités plus judicieusement et & moindres frais,
I’Etat doit se préoccuper du rendement de ses marchés. Deuxiémement, la prestation de services dans le cadre de
marchés fait intervenir différents types de risques que 1’Etat doit gérer.

Incidences importantes sur ’attribution des marchés

6.18 Le contexte actuel pose de nombreux défis aux représentants élus et aux fonctionnaires nommés,
responsables d’encadrer et d’améliorer le rendement des marchés; il en va de méme du législateur qui souhaite
exercer un encadrement éclairé et constructif, et des vérificateurs qui examinent les rapports de responsabilisation.
Nous décrivons ci—apres les défis les plus importants.

6.19 Attentes différentes. Les partenaires du Canada dans le cadre d’accords commerciaux, les entreprises, les
fonctionnaires nommés, les représentants élus et les citoyens de ce pays ont tous des attentes différentes a 1’endroit
des résultats des marchés de 1’Etat. Tous définissent différemment le terme « rendement ». A ces attentes
fondamentales (soit répondre aux besoins opérationnels et réaliser le meilleur rapport qualité—prix qui soit), on peut
ajouter celles des différents défenseurs de la politique d’intérét public, des groupes d’intérét et des intervenants.

6.20 Obligations juridiques. Les marchés de biens et de services du gouvernement fédéral sont, comme tous
les marchés passés au Canada, assujettis aux dispositions de la common law (ou, au Québec, du Code civil), a
quelque 15 lois du Parlement en particulier et a différentes obligations dans le cadre des accords commerciaux. Ces
lois constituent le cadre juridique dans lequel les fonctionnaires nommés et les représentants élus peuvent exercer
correctement leurs pouvoirs discrétionnaires. Au nombre des accords les plus importants figurent :

I’Accord sur le commerce intérieur;

I’Accord sur les marchés publics de 1’Organisation mondiale du commerce;

e les ententes sur les revendications territoriales globales;

I’Accord de libre—échange nord—américain.

6.21 Dans I’ensemble, ces accords ont eu pour effet de restreindre la mesure dans laquelle I’Etat peut intervenir
arbitrairement dans I’attribution et I’administration des marchés. Ils définissent des mécanismes de recours a
I’intention de différents fournisseurs. Dans une certaine mesure, ils étendent au processus d’attribution des marchés
les droits exécutoires existants des fournisseurs — a un traitement équitable dans I’administration des marchés.
Parallelement, ces accords ont limité la mesure dans laquelle 1’Etat peut diriger des marchés pour des raisons socio—
économiques (en particulier pour le développement régional), tandis que les ententes sur les revendications



territoriales ont créé des obligations de promotion du développement autochtone au moyen de 1’attribution des
marchés.

6.22 Technologie de I’information. De plus en plus, I’avenement de la technologie modifie le déroulement des
opérations d’achat de I’Etat et les produits et services qu’il achete. L’Etat consacre environ deux milliards de dollars
par année a I’achat de biens et de services dans les secteurs de 1’information et des communications; I’application
des processus traditionnels d’approbation et de passation des marchés pour le matériel de pointe et les services
afférents peut causer, en cours de route, des problemes qu’on ne peut pas prévoir précisément d’avance.

6.23 La technologie a aussi changé la facon dont I’Etat attribue les marchés, et cette évolution se poursuivra
probablement. On diffuse plus rapidement de plus grandes quantités d’information, parmi laquelle on peut établir
des corrélations différentes, ce qui permet de I’utiliser de diverses fagons et ce qui change la nature de I’information
que les décideurs recherchent. La technologie a permis d’apporter des perfectionnements, par exemple I’achat selon
le principe « juste & temps », en plus de révolutionner la gestion du matériel. Cela modifie les rapports entre I’Etat et
ses fournisseurs.

6.24 Réforme administrative. Comme tous les aspects des opérations de 1’Etat, I’attribution des marchés subit
I’incidence de I’évolution continue de la gestion de la fonction publique. Selon le Conseil du Trésor, cette évolution
est caractérisée par la quéte d’une fonction publique factuelle, axée sur les résultats, transparente et responsable.
Dans le cadre de cette évolution, la culture de la fonction publique est en pleine mutation. Les hypotheses de
continuité, de sécurité d’emploi, d’homogénéité et d’anonymat, qui faisaient partie du « contrat » traditionnel
d’emploi dans la fonction publique, ceédent la place a une constatation croissante de la permanence du changement.
En témoignent la plus grande mobilité des gestionnaires professionnels parmi les ministeres et entre I’Etat et
I’entreprise privée, une fonction publique plus variée et la visibilité accrue des fonctionnaires nommés. Sans faire
d’observations sur leur bien—fondé, nous soulignons que ces changements influent sur I’environnement de contréle
dans lequel on attribue les marchés. Ils ont changé les hypotheses fondamentales sur lesquelles le gouvernement se
fondait traditionnellement dans sa démarche de gestion des risques propres a I’attribution des marchés.

6.25 En outre, parce qu’on continue de déléguer les pouvoirs d’attribution des marchés aux ministeres, les
différents ministres et leurs sous—ministres sont placés dans une situation ou ils doivent exercer un jugement plus
judicieux qu’auparavant dans les activités de passation et d’exécution des marchés. Les ministéres sont tous
différents. Il faut donc prévoir une certaine souplesse dans les méthodes adoptées. On doit aussi prévoir des outils
grace auxquels les gestionnaires pourront trouver un équilibre entre se consacrer a I’exécution des marchés dans le
cadre de leurs responsabilités principales d’une part et, d’autre part, éviter de laisser cette activité pour compte
lorsqu’elle ne respecte pas I’épreuve de I’examen public.

6.26 Pressions sur le rendement des marchés. Le souci grandissant du déficit a obligé 1’Etat a réduire sa taille
et ses colits et a mieux faire fructifier les sommes dépensées. L’ importance ainsi accordée aux « résultats » au sein
du gouvernement crée un certain nombre de défis.

6.27 L’un de ces défis consiste a mettre en équilibre la volonté d’obtenir des résultats fructueux et le souci de
s’acquitter comme il se doit des obligations imposées par les procédures établies et les lois. Aux prises avec un
choix a faire entre I’observation des regles de 1’attribution des marchés et le respect d’une échéance opérationnelle
importante, la plupart des gestionnaires opérationnels avec lesquels nous nous sommes entretenus contourneraient
au moins les régles. Parfois, ils ne les respectent pas et se font prendre (voir la piece 6.3).

Piéce 6.3

Priorités contradictoires



Des fonctionnaires ont recu deux soumissions dans le cadre d’un appel d’offres portant sur du matériel d’alimentation électrique
de secours. L’une des soumissions s’établissait a 25 millions de dollars; 1’autre, a 10 millions de dollars, ne répondait pas aux
caractéristiques exigées. Ces fonctionnaires n’ont pas relancé I’appel d’offres; ils ont toutefois permis au soumissionnaire le
moins—disant de modifier sa proposition, pour ensuite lui attribuer le marché. Le soumissionnaire dégu a fait appel de cette
décision; le Tribunal canadien du commerce extérieur a accueilli la plainte et recommandé de lui verser des indemnités de 1’ordre
de deux millions de dollars pour les frais et le manque a gagner.

6.28 Un autre défi consiste a savoir si les résultats s’améliorent ou s’aggravent et a décider si les cas déclarés de
résultats médiocres permettent de distinguer une évolution qui exige une intervention a un niveau supérieur dans
I’ensemble ou s’il s’agit de dérogations isolées, que I’on peut mieux corriger a I’échelle locale.

6.29 Contexte de la gestion dans I’ensemble. Les décisions et les choix portant sur les différents marchés se
situent toujours dans le contexte de décisions de gestion plus vastes, en particulier les affectations budgétaires. Le
gestionnaire dont le budget prévoit des fonds pour I’attribution de marchés, mais qui n’est pas habilité a embaucher
des employés, n’a pas vraiment le choix entre I’attribution de marchés et I’embauche de personnel. Les décisions
antérieures et I’évolution de 1’affectation des ressources influent sur les décisions et les choix actuels dans
I’attribution des marchés. Ces décisions sont prises et ces choix sont faits avant le début de 1’« activité d’attribution
des marchés » et sont corrigés griace a des mécanismes comme les budgets, les plans d’activités et les plans
opérationnels. On a démontré que les considérations relatives a la gestion financiére ont pour effet d’entrainer une
forte concentration d’activités d’attribution de marchés au cours du dernier trimestre de I’exercice, par exemple, ce
qui limite la possibilité de se prévaloir du meilleur rapport qualité—prix.

6.30 Considérations propres au marché. La nature, la taille et la structure du bassin des fournisseurs aupres
desquels le gouvernement achete ses biens et ses services influent sur les marchés de I’Etat. Par exemple, il est
difficile d’obtenir une concurrence efficace sur les marchés caractérisés par un petit nombre de fournisseurs
dominants et un faible excédent de capacité. De méme, lorsqu’un appel d’offres donne lieu a 100 soumissions, il y a
99 fournisseurs dégus et un seul qui est retenu. Le gouvernement a des choix a faire en ce qui concerne la fagon
dont il exprime ses exigences aux différents marchés, et les marchés auxquels il s’adresse; ces choix entrainent des
conséquences.

Responsabilité du rendement des marchés

6.31 Au sein du gouvernement, on partage la responsabilité qui consiste d’une part a s’adapter a ces incidences
et, d’autre part, a répondre aux attentes nombreuses et nuancées des différents intervenants. Les spécialistes des
achats et les gestionnaires opérationnels et financiers de I’Etat ainsi que les fournisseurs se partagent la
responsabilité de répondre aux attentes, jour apres jour et pour chaque marché. Conformément aux articles 7 et 41
de la Loi sur la gestion des finances publiques, le Conseil du Trésor exerce un leadership et fournit un cadre
stratégique pour tous les ministres. Travaux publics et Services gouvernementaux Canada assume des
responsabilités opérationnelles. Le Parlement lui a confié le pouvoir exclusif de faire I’acquisition des biens et la
responsabilité de planifier et d’organiser 1’approvisionnement en biens et en services. A titre d’organisme de
services communs, ce ministere congoit la plupart des outils que les fonctionnaires et les fournisseurs utilisent. Il
détient en outre I’essentiel de I’information et des compétences nécessaires pour appuyer le Secrétariat du Conseil
du Trésor et les ministeres. Parce qu’on délegue dorénavant plus de pouvoirs aux ministeres opérationnels, ces
derniers ont une part grandissante dans cette responsabilité.

6.32 Le Parlement, en particulier par I’entremise de son Comité permanent des opérations gouvernementales, a
tenu de nombreuses audiences afin d’étudier et de recommander les changements a apporter aux pratiques
d’attribution des marchés publics. Ce faisant, il a fait un tour d’horizon des incidences pratiques produites par
I’encadrement a exercer et la responsabilisation a instituer pour les marchés de 1’Etat, en plus de faire ressortir
I’importance que les parlementaires accordent aux marchés.



Objet de la vérification

6.33 Nous avons entrepris cette vérification pour donner au Parlement de I’information sur le rendement des
marchés de I’Etat. La question que nous nous sommes posée ne consistait pas a savoir si le gouvernement s’acquitte
bien ou non de sa fonction d’attribution des marchés; nous avons plutdt mis 1’accent sur 1’orientation générale des
marchés de I’Etat. Nous voulions savoir si les cas de mauvais résultats déclarés parfois dans le cadre de nos
vérifications, dans les vérifications internes et dans les médias sont endémiques et s’aggravent — réclamant par le
fait méme 1’attention des échelons supérieurs — ou s’ils constituent essentiellement des cas isolés de dérogation aux
principes et aux normes en vigueur. Nous avons examiné a la fois le cadre de responsabilisation institué par le
Conseil du Trésor et les résultats obtenus par ceux et celles qui suivent ses directives et exercent leurs activités en
respectant ce cadre. La piece 6.4 donne un apercu des principaux criteres que nous avons jugés importants pour
produire les résultats de gestion et opérationnels qui caractérisent un bon rendement relativement aux marchés.

Piéce 6.4

Rendement des marchés : principaux critéres de qualité des résultats
Résultats de gestion

ORIENTATION DE LA DIRECTION : Mesure dans laquelle les objectifs du gouvernement en ce qui a trait a I”attribution
des marchés sont clairs, bien compris et bien intégrés dans les plans, les structures, les pouvoirs délégués et les décisions du
gouvernement.

SURVEILLANCE ET RAPPORTS : Mesure dans laquelle on surveille le rendement des marchés, on établit des rapports et on
donne suite aux conclusions.

PERSONNES ET CONTEXTE DE TRAVAIL : Mesure dans laquelle le gouvernement prévoit les stimulants, les sanctions et
les occasions de perfectionnement voulus pour continuer de compter sur du personnel compétent et d’expérience dans
I’attribution des marchés.

AUTRES RESSOURCES ET OUTILS : Mesure dans laquelle les processus et les outils d’attribution des marchés permettent
d’obtenir le rendement voulu dans 1’ attribution des marchés.

Résultats opérationnels

ANALYSE SELECTIVE : Mesure dans laquelle on repere les demandes de biens et de services qui sont inadmissibles, trop
onéreuses ou inutiles, de sorte que le gouvernement n’achete, avec intégrité, que ce dont il a besoin.

CONCURRENCE : Mesure dans laquelle le processus de mise en concurrence (lorsqu’on y fait appel) est transparent et
équitable et permet d’obtenir un bon rapport qualité—prix.

REALISATION : Mesure dans laquelle les marchés de I’Etat permettent de réaliser les objectifs convenus, au moment voulu et
au prix établi.

DUREE DU CYCLE : Mesure dans laquelle le gouvernement passe des marchés en temps opportun.

COUTS ADMINISTRATIFS : Mesure dans laquelle le gouvernement fédéral passe et administre les marchés a un cofit
raisonnable pour tous les participants.

CONCOURS APPORTE AUX AUTRES OBJECTIFS : Mesure dans laquelle I’attribution des marchés concourt aux autres
objectifs ou n’y fait pas obstacle.

6.34 Les jugements que nous portons se fondent sur la politique du Conseil du Trésor, qui est étoffée, dans les
cas nécessaires, par des attentes justifiées. Par rapport a ces attentes, nous avons tenu compte de différents éléments
d’information provenant des bases de données du gouvernement, des rapports de gestion, de témoignages devant les
comités permanents, de vérifications antérieures, d’entrevues et de I’examen de divers marchés.



6.35 Nous présentons, dans 1’encadré qui commence a la page 6-15, en guise d’exemples, des cas qui étayent
nos constatations.

6.36 Le lecteur trouvera, a la fin de ce chapitre, a la section A propos de la vérification, de plus amples
renseignements sur les modalités selon lesquelles nous avons réalisé cette vérification. Un rapport fondé sur
I’examen technique du processus d’attribution des marchés, en regard de nos criteres de vérification, a été présenté
au Secrétariat du Conseil du Trésor.

Observations

Dans I’ensemble, les marchés devraient recevoir plus d’attention aux
échelons supérieurs

6.37 Sur la foi de notre examen, il semble que, bien qu’il y ait de nombreux éléments valables sur lesquels on
peut miser, il y a beaucoup d’améliorations 2 apporter au rendement des marchés de 1’Etat. Les conclusions que
nous avons tirées sont suffisamment sérieuses et les problemes sont suffisamment répandus et chroniques pour
justifier qu’on porte, aux échelons supérieurs, plus d’attention a I’attribution des marchés qu’on ne 1’a fait au cours
des dernieres années.

6.38 Les éléments probants que nous avons recueillis montrent que certains aspects du rendement des marchés
se sont détériorés a la longue, et selon une comparaison avec des études antérieures et les rapports de commissions
royales d’enquéte, d’autres aspects restent obstinément inférieurs aux attentes depuis des décennies. Le Secrétariat
du Conseil du Trésor n’a pas défini de normes de base ni d’attentes claires, et il n’y a pas suffisamment
d’information pertinente et crédible a propos des résultats obtenus par rapport a certains criteres essentiels, pour
étayer une conclusion ferme qui permettrait de savoir si les résultats s’améliorent ou s’aggravent ou si, en fait,
nombre des objectifs souhaités sont réalisés. Les possibilités d’amélioration ne sont pas uniformes parmi les
ministeres (et méme au sein de ces ministeres) ou parmi les différentes catégories de biens et de services.

6.39 En ce qui concerne les responsabilités ayant trait aux politiques et au cadre, le Secrétariat du Conseil du
Trésor (SCT) et Travaux publics et Services gouvernementaux Canada (TPSGC) sont intervenus pour :

e responsabiliser davantage les ministeres a 1’égard de I’ attribution des marchés;
e mettre en oeuvre les obligations des différents accords;
e s’adapter a I'incidence de la technologie.

IIs ont institué les éléments importants d’un cadre prévoyant une plus grande autonomie des ministeres dans
I’attribution des marchés. Toutefois, dans 1I’ensemble, il reste beaucoup a faire pour s’assurer que I’on comprenne,
adopte et réalise ces objectifs dans les faits. A I’heure actuelle, I’absence d’objectifs et de priorités convenus indique
que 1’on accepte uniquement des changements marginaux, ce qui va 4 1’encontre des défis que doit relever I’Etat
dans ’attribution des marchés.

6.40 On a consacré des investissements considérables aux systemes de traitement et d’information, qui doivent
aujourd’hui produire les économies opérationnelles voulues. On commence a peine a canaliser 1’information
produite par les systémes et par la capacité d’examen du gouvernement pour aider le Secrétariat du Conseil du



Trésor a guider le rendement des marchés, pour connaitre le niveau actuel (ou capacité) de rendement des marchés,
pour adopter des objectifs clairs en matiere d’amélioration et pour veiller a ce que ces objectifs soient atteints.

6.41 Les consultations entre I’Etat et le secteur privé et nos entrevues révelent des préoccupations généralisées
selon lesquelles le gouvernement a perdu, ou est sur le point de perdre, les compétences essentielles nécessaires
pour bien conclure les marchés publics. Or, a notre connaissance, personne n’est responsable de veiller a ce que le
gouvernement soit doté des compétences nécessaires pour maintenir ou améliorer le rendement des marchés ou a ce
qu’il améliore ses compétences. Le rendement des marchés sera indispensable dans le cadre de la stratégie du
gouvernement de recourir a d’autres formes de prestation des services.

6.42 Les résultats opérationnels que nous avons constatés varient d’un ministere a I’autre ainsi qu’en fonction
des divers types de biens et de services. A notre avis, le gouvernement continue a récolter des avantages substantiels
des valeurs de la fonction publique qui lui ont été 1éguées et de I’intégrité fondamentale des processus établis, en
particulier dans les marchés pour I’acquisition de biens traditionnels. Or, le rendement des marchés obéit trop
rarement a des objectifs et a des attentes clairs, concrets et riches en défis.

CAS D’ATTRIBUTION DE MARCHES EN GUISE D’EXEMPLES

Dans le cadre de cette vérification, nous avons interrogé les membres du personnel qui ont participé a I’ attribution de quelque 60
marchés compris dans notre sondage et nous avons examiné les dossiers correspondants. Les cas ci—apres illustrent bon nombre des
questions discutées dans ce chapitre.

Ces cas ne sont pas présentés pour d’autres raisons que celles qui leur sont propres; il s’agit d’exemples plutdt que de cas représentatifs.
Nous nous attendions certes a ce que certains marchés soient efficaces et a ce que d’autres ne le soient pas autant. Nous décrivons ci—
apres ces deux types de marchés a la fois; les rapports de vérification interne parlent de nombreux autres marchés. Le lecteur ne doit pas
établir d’hypotheses au sujet d’un ministere ou du gouvernement dans I’ensemble d’apres ces cas uniquement.

Voici les messages communs que nous pourrions extraire de ces cas :

e Il yaune différence énorme entre I’application des régles et un marché avec un « bon » rendement;

e Nombre des décisions qui orientent le rendement des marchés sont adoptées avant méme qu’on lance les différentes demandes de
marché. Les résultats obtenus par les fonctionnaires qui lancent, traitent et approuvent effectivement les différentes demandes de
marchés témoignent de I’incidence de décisions de gestion et de controle plus vastes;

e  Lorsque des pratiques d’attribution de marchés faibles ou marginales s’enracinent dans les habitudes, elles sont difficiles a modifier
et on a de la difficulté a gérer le rendement des marchés.

Cas 1 Marché de logiciels

Ce cas illustre de quelle facon une analyse rigoureuse, par la décision de regrouper des besoins modestes, a permis d’apporter a I’Etat
un meilleur rapport qualité—prix. 1l illustre également la facon dont la persévérance d’une personne permet de modifier les habitudes
établies. Il ne s’agit la que d’un exemple d’une bonne méthode d’analyse. D’autres ministéres commencent a déployer des efforts
comparables.

La Direction de I’informatique du ministeére examine tous les besoins en logiciels afin d’assurer la compatibilité avec les logiciels et les
programmes existants. En 1994, le directeur de 1’informatique a constaté que sa direction recevait de nombreuses demandes portant sur
un méme logiciel. Il a donné instruction d’attendre et de regrouper ces demandes afin de voir si un achat en vrac ne permettrait pas
d’obtenir un meilleur prix que celui offert dans le cadre d’une offre permanente déja passée. On a donc réuni ces demandes d’achat
pendant une durée de deux mois; selon ce ministere, elles auraient représenté, d’apres le prix de I’offre permanente en vigueur, trois



millions de dollars environ. Ce ministere a convaincu Travaux publics et Services gouvernementaux Canada de négocier un prix de 1,3
million de dollars, qui permettait de répondre a tous ses besoins actuels et ultérieurs, dans le cadre d’une convention de licence de site.

Ce contrat, attribué a un fournisseur unique en raison des droits d’auteur et des droits exclusifs, a été négocié avec succes et a permis de
se prévaloir d’un prix plus avantageux. Le ministére estime qu’il a ainsi économisé presque deux millions de dollars. Bien que ce
regroupement

des besoins ait effectivement augmenté la durée du cycle et les cofits, les économies réalisées ont largement compensé le temps et les
cotits supplémentaires requis pour regrouper les demandes et négocier les prix. Les représentants de Travaux publics et Services
gouvernementaux Canada que nous avons interrogés relativement a ce cas nous ont indiqué qu’il s’agit de I’orientation qu’ils veulent
adopter.

Cas 2 Marchés de services pour un systeme

Cette série de marchés passés au cours d’une période de six ans illustre un certain nombre de points exposés dans ce chapitre. En voici
les plus importants :

e  Une concurrence pour la forme seulement ne permet pas nécessairement d’obtenir le « meilleur rapport qualité—prix » et les
mesures adoptées d’apres un indice unique, sans comprendre le contexte et les incidences connexes, comportent des risques.

e  En mettant en équilibre les impératifs opérationnels et les considérations relatives aux marchés, les gestionnaires font leur possible,
en prenant des raccourcis au besoin, et s’efforcent d’améliorer a la longue le rendement des marchés.

En 1993-1994, apres un certain nombre d’années d’activités intenses de développement des systémes prescrits du gouvernement, plus de
600 entrepreneurs de TI travaillaient au ministére pour répondre a ses besoins en services professionnels de TI. La valeur des marchés
attribués a ces entrepreneurs était de I’ordre de 71 millions de dollars. Un des facteurs qui expliquent I’'importance de ces marchés est

que les mesures de contrdle portant sur les années—personnes s’appliquaient a 1’ensemble du gouvernement jusqu’au 1°7 avril 1993.
Dans certains cas, les ministeres disposaient des budgets nécessaires pour apporter a leurs systémes les changements voulus, mais
n’étaient pas habilités & embaucher des employés. Ce ministere a passé des marchés dans le cadre de I’ Arrangement en matiere
d’approvisionnement de TPSGC pour les professionnels en informatique et les a déclarés, selon les définitions en vigueur a I’époque,
comme des contrats non concurrentiels.

Ce ministére nous a appris qu’en 1994-1995, il a adressé une lettre de déclaration d’intérét (LDI) a toutes les entreprises inscrites dans le
cadre de I’ Arrangement en matiere d’approvisionnement de TPSGC pour les professionnels en informatique. L’objectif de la LDI était
d’établir une liste de fournisseurs compétents pour répondre aux besoins en services de TI propres a ce ministere. Ce dernier s’est
concerté avec les fournisseurs sur la démarche adoptée dans le cadre de la LDI et a organisé a leur intention des séances d’information.
11 a également fait savoir qu’il consultait une association représentant une partie importante de la collectivité des fournisseurs d’Ottawa.
Il a regu environ 110 réponses provenant de quelque 2 100 ressources contractuelles différentes.

Environ 38 millions de dollars de marchés de services professionnels de TI ont été attribués a 327 entrepreneurs, sélectionnés a partir
d’une liste de fournisseurs. Parmi eux, 295 se sont vu attribuer des marchés dans le cadre de 1’arrangement antérieur. Bien qu’on ait
respecté les regles et la forme de la mise en concurrence, cela n’avait guére d’effet sur les titulaires des marchés, malgré les frais
supplémentaires pour I’Etat et les fournisseurs.

Toutefois, en examinant un échantillon de dossiers contractuels pour 1994—1995, nous avons relevé d’autres facteurs - portant sur
I’essence méme de la mise en concurrence - qui auraient pu jouer un rdle dans la transparence et I’équité des processus d’invitation a
soumissionner et d’évaluation.

En 1995-1996, ce ministere a modifié plusieurs des marchés conclus dans le cadre des lettres de déclaration d’intérét (LDI) en 1994—
1995, pour les proroger d’une année supplémentaire. Ces modifications répondaient aux conditions de la mise en concurrence en vertu
des définitions adoptées par le Conseil du Trésor a I’époque.



En 1996-1997, le ministere s’est servi du Systéme des services professionnels en informatique de TPSGC pour répondre a la plupart de
ses besoins.

Ce ministere fait également observer qu’a la fin de 1996-1997, le roulement parmi les entrepreneurs s’est considérablement accru. En
effet, parmi les entrepreneurs qui se trouvaient sur les lieux a 1’époque, quelque 40 p. 100 étaient de « nouveaux » entrepreneurs, qui
n’avaient jamais conclu de marché avec le ministere.

La direction attribue la faible rotation parmi les entrepreneurs en 1994-1995 (10 p. 100 environ) a la nécessité de faire appel a des
personnes possédant I’expérience et les compétences propres aux systeémes du ministere et au bassin limité des personnes—ressources
compétentes a I’extérieur et auxquelles on pouvait faire appel. Elle fait aussi observer que bien que le ratio de « renouvellement » des
entrepreneurs précédents paraisse assez €levé, il n’est pas déraisonnable puisque, comme on 1’a mentionné ci—dessus, il fallait trouver un
juste équilibre entre la mise en oeuvre des changements dans la participation des entrepreneurs et la nécessité de mettre au point et
d’exploiter des systemes essentiels aux opérations du ministere.

En 1996-1997, le ministére était d’avis qu’il avait accompli des progres considérables en faisant appel aux entrepreneurs de TI :

e  Le nombre d’entrepreneurs a été réduit a 155 (soit une baisse de 25 p. 100 par rapport aux chiffres précédents) a 1’été de 1996,
méme si ce chiffre varie avec les besoins totaux en personnes—ressources et la disponibilité du personnel.

e On a considérablement réduit la dépendance a I’endroit des entrepreneurs dans le soutien de certains systemes et, dorénavant, les
employés de I’Etat possedent les connaissances et les compétences essentielles pour tous les systemes.

e On continue d’améliorer les stratégies d’attribution de marchés de services professionnels de TI.

Cas3 Equipement de protection

Ce cas illustre la facon dont une analyse faible - comportant des controles insuffisants - a donné lieu a des lacunes opérationnelles et a
eu une incidence considérable sur I’optimisation des ressources financieres.

(Nous avons relevé ce cas en examinant les rapports de vérification interne d’un ministeére.)

En 1984, ce ministere a décidé de mettre au point et de concevoir un modele d’équipement de protection. Ce modele devait s’inspirer de
celui d’un autre pays, mais devait comporter des modifications pour I’adapter au Canada. En septembre 1986, des essais sur le terrain
ont été réalisés sur un prototype. D’apres ces essais, on a mis au point les caractéristiques définitives de I’équipement, pour ensuite les
diffuser et attribuer un marché de 10,5 millions de dollars en vue de le réaliser. L’équipement a été livré en février 1991.

Par la suite, on a relevé certaines lacunes de conception touchant le rendement de 1’équipement dans certaines conditions d’utilisation.
Le ministere affirme que les lacunes opérationnelles étaient essentiellement attribuables a des problémes de gestion de projet. Le suivi
des essais aupres des utilisateurs pendant la mise au point du produit a été insuffisant. De plus, on a accepté d’apporter une modification
importante aux caractéristiques de production sans 1’évaluer rigoureusement afin d’en connaitre I’effet global sur le produit final. Sile
ministeére décidait de modifier I’équipement, il devrait engager des frais supplémentaires qui pourraient atteindre 4,5 millions de dollars.
Si les modifications ne sont pas effectuées, I’équipement aura une utilisation treés limitée.

Pour donner suite a un examen de vérification interne de ce cas, le ministere s’est engagé a appliquer aux projets courants les lecons
apprises grace a ce projet.




Cas 4 Fabrication de produits selon des droits de propriété intellectuelle

Ce cas illustre les difficultés qu’il y a a attribuer des marchés de biens et de services équitables comportant des droits de propriété
intellectuelle mise au point par I’Etat.

En 1993, le ministere a attribué a une entreprise des droits et un permis unique pour mettre en marché et concéder, dans le cadre d’une
sous—licence, des produits et des mises a jour de ces produits dans le monde entier, en plus d’utiliser les données du ministere pour créer
ces produits et leurs mises a jour. Au début, cette licence portait sur une durée de cinq ans, assortie d’une option de cinq années
supplémentaires, au gré du titulaire de la licence (par la suite, I’accord a été modifié pour que cette option puisse étre exercée a la
discrétion du ministre). Le ministeére a continué d’assurer le controle de la qualité. Il n’a pas préparé, avant d’attribuer cette licence
exclusive, une étude de rentabilité ou une autre analyse lui permettant de connaitre la valeur des données qu’il mettait a la disposition de
I’entrepreneur ou la nécessité des produits envisagés dans le cadre de 1’accord.

En 1995, le ministére a attribué a la méme entreprise, a titre de fournisseur unique, un marché d’une valeur globale de plus de 250 000
dollars, pour la fourniture de produits reposant sur les données. La justification du recours a un fournisseur unique se fondait sur la
mention des « droits exclusifs » reproduite dans 1’accord de licence du ministére. Ce ministére avait, en vertu de sa décision précédente
d’attribuer des droits exclusifs, éliminé en fait les autres fournisseurs qui auraient pu traiter et présenter les données. En ne faisant pas
d’analyse pertinente avant d’attribuer ses droits exclusifs et cette licence, le ministere avait renoncé aux avantages de la mise en
concurrence.

Ce ministere passe actuellement un marché aupres d’un spécialiste qui effectue un examen général de 1’accord, afin de savoir s’il est
valable pour I’Etat. Selon les résultats de cet examen, il pourrait se révéler justifié d’apporter des changements a 1’accord.

Cas 5 Marché de services de technologie de I’information

Ce cas montre qu’une ambiguité au sujet des besoins véritables peut donner lieu a de mauvaises décisions dans le cadre de I« analyse
sélective », ce qui produit, en aval, des incidences sur I’équité de la mise en concurrence, sur la réalisation des travaux et sur le respect
du principe du mérite, par exemple.

Au cours d’une période de cinq ans, ce ministére a attribué a une entreprise un marché pour la fourniture de services de développement,
d’entretien et de soutien de logiciels pour des systémes informatiques internes, a un cotit de

500 000 dollars environ. Ce ministere nous informe que les services fournis portent sur un programme trés important, pour lequel il est
tres difficile de se prévaloir de certains services en raison de la vétusté des programmes utilisés. Au cours de cette période, plus de 90 p.
100 des services ont été assurés par la méme personne, méme si I’entrepreneur retenu a 1’origine a cédé a une autre entreprise sa
participation dans ce marché. On ne nous a fourni aucune piece justificative démontrant que la dépense de quelque 100 000 dollars par
an constituait le moyen le plus économique de répondre a ce besoin.

Deux facteurs influent sur la perception du caractére équitable du régime concurrentiel dans le cadre duquel le marché a été attribué.
Tout d’abord, les modalités jugées essentielles - et qui ont été appliquées pour rejeter certains soumissionnaires - ont été assouplies a
I’intention du candidat substitut proposé par le soumissionnaire retenu avant le début des travaux. Deuxieémement, le processus et les
criteres d’évaluation des soumissions rendaient mal compte des exigences effectives des travaux a réaliser, comme 1’a montré
I’utilisation ultérieure du contrat. Si le processus et les criteres d’évaluation des soumissions avaient tenu compte des exigences réelles,
on aurait attribué une note supérieure a un soumissionnaire différent, ce qui aurait permis de réduire le prix d’environ 20 p. 100 par
rapport a I’offre qui a été acceptée.




Cas 6 Services d’expertise—conseil

Ce cas illustre les difficultés de controle des dépenses lorsqu’on entreprend des rapports souples avec les experts—conseils qui doivent
conseiller des ministéres, sans préciser clairement les services a fournir.

En 1994, un ministére a conclu un arrangement d’offre permanente portant sur des services de soutien et de consultation selon un tarif
journalier. Ce marché, évalué a 200 000 dollars, devait porter sur des conseils et des services de consultation au cours d’une durée de 16
mois. En I’espace de huit mois, on avait dépensé 85 p. 100 des fonds. Le ministere a mis fin a I’offre permanente et négocié un marché a
prix fixe de huit mois - pour un sous—ensemble trés réduit des services prévus auparavant - jusqu’a la fin de la période visée. La valeur
de ce nouveau marché était équivalente au solde des fonds. On a fait appel a un entrepreneur différent pour s’occuper d’un autre aspect
des besoins qui, selon les représentants du ministere, serait mieux assuré centralement.

Le ministere a effectivement limité sa responsabilité financiere et réduit ses colits mensuels en faisant appel a un marché a prix fixe pour
la suite des travaux et en éliminant certains aspects des services. Toutefois, a notre avis, méme les conditions du contrat révisé étaient
trop vagues pour permettre d’encadrer efficacement 1’entrepreneur ou de controler ses factures.

6.43 Les résultats sont décevants, en particulier dans les marchés portant sur la technologie de 1’information et
les services professionnels connexes. L’analyse des demandes de marchés de développement de systeémes représente
des défis particuliers, et nous sommes d’accord avec le Secrétariat du Conseil du Trésor pour affirmer que le besoin
d’améliorations a cet égard est aujourd’hui essentiel.

6.44 11 faut du temps pour constater les résultats produits par les efforts déployés. Le présent rapport ne serait
pas équilibré s’il ne faisait pas état de 1’étendue et de I’importance des efforts consacrés a I’heure actuelle a
I’exercice d’un leadership plus vigoureux et a I’institution d’un cadre plus souple, mais défini plus clairement. Nous
avons relevé certaines mesures adoptées par les organismes centraux et dans les ministeres, ainsi que par des
fonctionnaires. Il s agit, par exemple :

e du rapport récent d’un groupe de travail de sous—ministres sur la gestion des services communs;
e des mesures de refonte adoptées dans les ministeres;

o de la modification des habitudes d’achat afin de réaliser des économies d’échelle éventuelles.

Les résultats de ’attribution des marchés continuent d’étre inférieurs aux
attentes

Orientation de la direction — Nécessité de préciser le cadre et le rendement prévu

6.45 Dans I’ensemble, les objectifs de 1’ attribution des marchés de I’Etat — répondre 2 des besoins
opérationnels et obtenir le meilleur rapport qualité—prix — sont généralement clairs, a notre avis. On a institué ou
prévu la plupart des mécanismes d’intégration de ces objectifs dans les plans et les structures, et on a commencé a
modifier les pratiques.

6.46 Toutefois, selon nous, on milite a juste titre pour une amélioration plus significative des résultats de
I’attribution des marchés. On a réalisé un certain nombre d’analyses utiles; or, depuis le Rapport du Groupe de
travail Nielsen en 1985, nous n’avons pas pu relever de tentatives claires en vue d’évaluer le rendement possible
d’opérations d’achat plus judicieuses et les efforts qu’il faudrait y consacrer pour y parvenir.



6.47 Le leadership exercé par le SCT et TPSGC n’a pas toujours été clair ni concerté. Ces deux organismes ne
sont pas encore en mesure de démontrer qu’ils ont réussi a créer les conditions permettant de favoriser a la fois des
résultats de qualité et le respect des régles. Trop souvent, on ne sait pas clairement qui est responsable de quoi, et les
attentes a I’égard du rendement sont vagues et contradictoires.

6.48 La confusion quant aux roles et responsabilités respectifs de TPSGC, du Secrétariat du Conseil du Trésor
et des ministeres opérationnels regne depuis des décennies. D’une part, la loi prévoit, par exemple, que TPSGC est
responsable d’améliorer 1’efficacité de I’ensemble du processus d’attribution des marchés. Les représentants du
Ministere soulignent que le rdle d’organisme de services communs pourrait bien donner I’impression que 1’on
refuse d’accorder aux gestionnaires de programme les pouvoirs de gestion. Parallelement, on s’attend clairement a
ce que TPSGC — par exemple, dans les décisions du Tribunal canadien du commerce extérieur — exerce une
fonction de contrdle, en analysant les demandes d’achat pour s’assurer que les devis sont transparents et équitables
et en veillant a ce que le processus appliqué respecte les lois. Par ailleurs, les représentants du Secrétariat du Conseil
du Trésor reconnaissent que TPSGC a, en vertu de la loi, le pouvoir d’acheter des biens et de passer des marchés de
services si les ministeres clients lui en font la demande. On s’attend a ce que TPSGC exerce les activités
d’attribution de marchés dans le respect des politiques et des lignes directrices diffusées par le Conseil du Trésor,
comme tous les autres ministeres.

6.49 Nos propres constatations, les vérifications internes et certains documents laissent tous supposer que cette
confusion au sujet des services ou du controle s’étend aussi aux différents agents d’approvisionnement, de méme
qu’aux gestionnaires opérationnels qui recoivent des messages ambigus quant a savoir s’ils doivent faire des
suggestions pour améliorer les pratiques d’attribution des marchés et dans quelle mesure ils doivent le faire. Les
rapports de vérification interne permettent de constater a maintes reprises que les gestionnaires opérationnels et les
responsables des achats ne comprennent pas bien leurs responsabilités, ni la facon dont ils doivent se concerter
efficacement pour produire des résultats fructueux. Au sein des ministéres, nos constatations confirment cette
évaluation, tout en indiquant que certains ministeres ont adopté une orientation plus claire que d’autres.

6.50 Une synthese, par le Conseil du Trésor, de rapports de vérification interne portant sur I’attribution des
marchés au cours des cinq dernieres années comporte des observations sur 1’étendue de cette compréhension :

A maintes reprises, les gestionnaires ont indiqué qu’eux—mémes et leurs employés ne savaient pas qu’on avait
contrevenu a la politique sur I’attribution des marchés, ne comprenaient pas I’importance d’une exigence ou ne
voyaient pas comment elle s’appliquait dans leur situation particuliere.

Le fil directeur le plus répandu dans le cadre des examens était I’absence de communication claire au sujet de la
signification, de la teneur et de I’'importance des exigences des politiques des organismes centraux ou des
ministeres a I’intention de ceux et celles qui devaient le plus les comprendre.

6.51 Au sein de Travaux publics et Services gouvernementaux Canada — et entre ce ministere, le Secrétariat du
Conseil du Trésor et les ministeres — on releve d’importantes dissensions, qui ne sont pas résolues, en ce qui
concerne la portée des responsabilités organisationnelles et la meilleure fagon de s’en acquitter. En ’absence d’une
orientation plus claire et de liens plus étroits avec les responsabilités et I’obligation de faire rapport, les discussions
et les dissensions continues au sujet des pouvoirs de Travaux publics et Services gouvernementaux Canada et des
différents ministeres sont mal orientées, et nous sommes incapables de savoir si les pouvoirs qui sont délégués
correspondent a la responsabilité qui est confiée et au rendement prévu.



Surveillance et rapports — Absence continue de renseignements crédibles et pertinents

6.52 Depuis quelques années, le gouvernement déploie des efforts pour améliorer sa capacité de surveillance et
de mesure. Nous avons constaté des applications encourageantes de I’'information. Par exemple, le Secrétariat du
Conseil du Trésor a commencé a donner aux ministeres une rétroaction a partir de leurs statistiques sur 1’attribution
des marchés. Récemment, il a analysé des rapports de vérification interne portant sur les marchés, afin de dégager
des tendances et des themes communs. Le Comité permanent des opérations gouvernementales a tenu une série
d’audiences sur I’attribution des marchés, qui ont permis d’obtenir des points de vue externes, de mettre au jour les
inexactitudes dans les données existantes et, ce qui est encore plus important, de mettre en relief I'importance que le
Parlement accorde a I’attribution des marchés.

6.53 Toutefois, dans 1’ensemble, les pratiques actuelles d’établissement des rapports n’apportent pas encore les
renseignements crédibles et pertinents nécessaires 2 la gestion. Les données quantitatives sur les marchés de 1’Etat
sont fragmentées, alourdies par le vocabulaire spécialisé et marquées par des incohérences. Parmi les problémes
relevés figurent les définitions incohérentes des indicateurs, des données qui ne concordent pas et une attention
insuffisante de la part de la haute direction.

6.54 Manque d’uniformité dans les indicateurs. Les deux principaux indicateurs de I’activité d’attribution des
marchés que surveille le Secrétariat du Conseil du Trésor sont le ratio des marchés concurrentiels par rapport aux
marchés non concurrentiels et les modifications. Ces deux indicateurs soulevent des difficultés.

e  Marchés concurrentiels et non concurrentiels. Selon la politique du Conseil du Trésor, un marché
attribué a un fournisseur unique est concurrentiel si 1’on a diffusé un avis public pour faire connaitre I’intention de
I’attribuer et que cet avis n’a pas été contesté de fagon valable par un autre soumissionnaire. Toutefois, pour les
besoins des rapports établis en vertu des accords commerciaux, ces marchés sont considérés comme des contrats
non concurrentiels. On attribue certaines offres permanentes et des arrangements en matiere d’approvisionnement a
I’issue d’un processus de mise en concurrence. Parfois, on considere que les commandes subséquentes passées dans
le cadre de ces arrangements sont concurrentielles et d’autres fois, on considere qu’elles ne le sont pas. Un
fonctionnaire ministériel écrit [traduction] : « On suggere que Travaux publics et Services gouvernementaux
Canada et le Secrétariat du Conseil du Trésor... collaborent avec les ministeres pour apporter des solutions aux
questions ci—dessus afin de définir uniformément et équitablement les pratiques d’approvisionnement ministérielles.
» Ces problemes sont aggravés par le nombre d’appels d’offres donnant lieu a une seule soumission, mais qui n’en
sont pas moins considérés comme concurrentiels.

e Données sur les modifications. Les modifications ne sont pas toutes répréhensibles. Or, les systémes ne
font pas, par exemple, la distinction entre les prorogations qui ont été prévues a I’évidence — et annoncées —
lorsque 1’appel d’offres a été lancé, celles qui s’expliquent par des circonstances imprévisibles et celles qui sont
attribuables a des erreurs dans les estimations ou les devis.

6.55 Attention insuffisante de la part de la haute direction. Les audiences du Comité permanent des
opérations gouvernementales ont fait ressortir I’'importance accordée au rendement des marchés, en amenant les
fonctionnaires ministériels a se pencher plus attentivement qu’auparavant sur les résultats des marchés qu’ils
attribuent. Les représentants d’un ministere nous ont confié qu’il avait fallu consacrer quatre mois—personnes de
travail pour tirer des conclusions sur les chiffres portant sur les activités d’attribution de marchés déclarés au sujet
du ministere, et pour se préparer a ces audiences. Les responsables de Travaux publics et Services gouvernementaux
Canada sont conscients des probleémes que soulévent les données sur I’ attribution des marchés de 1’Etat mais, 2 leur
avis, ils n’ont pas pour mission de corriger ces problemes.



6.56 Comme nous I’avons déja mentionné, la plupart des mécanismes permettant de conclure des opérations
d’achat plus déterminantes sont en place; or, on n’a pas encore la mainmise sur les renseignements relatifs au
marché et aux achats qui permettraient d’appuyer ces mécanismes.

6.57 Le Secrétariat du Conseil du Trésor et Travaux publics et Services gouvernementaux Canada doivent
toujours :

e mettre au point un cadre de rapports uniforme et équilibré, qui appuierait de fagcon adéquate la tendance
visant a déléguer un plus grand nombre de « pouvoirs d’attribution de marchés » sans porter atteinte a I’efficacité
du contrdle exercé;

e trouver les moyens voulus pour permettre aux gestionnaires d’interpréter les données et les indicateurs
bruts;

e apporter des solutions aux problémes soulevés couramment en ce qui concerne la facon de définir et de
classer les indicateurs et les éléments de données communs pour appuyer un cadre convenu et permettre de partager
et de regrouper efficacement les données;

e traiter les demandes de marché plus rapidement, les vérifier selon des méthodes plus uniformes et en
diffuser les résultats plus efficacement.

Personnes et contexte de travail — Préoccupation soulevée par ’effritement des connaissances sur
Iattribution des marchés

6.58 En ce qui concerne les stimulants et les sanctions dans le rendement des marchés, le Conseil du Trésor a
donné le ton aux échelons supérieurs, en félicitant certains ministeéres et en invitant d’autres ministeres a
s’améliorer, d’apres leurs rapports sur les activités d’attribution des marchés. Jusqu’a maintenant, les lacunes
exposées ailleurs en ce qui concerne les rapports sur I’information permettent difficilement de distinguer le bon
rendement et le mauvais rendement pour définir les stimulants, les sanctions et les activités de formation qui
s’imposent.

6.59  L’art de cerner I’'importance des personnes. En ce qui concerne les personnes, on nous a fait connaitre
deux cas dans lesquels on avait abrogé ou annulé les pouvoirs d’attribution de marchés dans sept ministeres au
cours des cinq dernieres années. Les responsables de I’attribution des marchés et des finances savaient que certains
gestionnaires de centres de responsabilité s’acquittaient toujours mieux que d’autres de leurs responsabilités
d’attribution des marchés. Or, sauf une exception, nous n’avons relevé aucun effort concerté visant a définir les
tendances et a orienter les activités de formation ou les mesures correctives dans les cas ou cela aurait été le plus
utile. Certains gestionnaires avec lesquels nous nous sommes entretenus au sujet de cette tendance nous ont confié,
en guise de mise en garde, que les pressions informelles des pairs, bien qu’elles ne soient pas manifestes, jouent un
rOle important dans la création du contexte de travail. Toutefois, d’autres ont constaté que si I’on n’accorde pas plus
d’importance a la question, il n’y aura pas de véritable obligation de rendre compte et I’on n’incitera personne a
changer la situation actuelle.

6.60 On releve une inquiétude généralisée au sujet de I’effritement des compétences, de la mémoire et des
connaissances ministérielles (comme dans d’autres secteurs du gouvernement) et de la nécessité d’étoffer les
compétences pour continuer de déléguer les pouvoirs d’attribution des marchés et de s’adapter a 1’évolution des
tendances. On constate, en particulier, I’absence de connaissances détaillées sur les produits et les marchés. Sur la
foi des résultats opérationnels, des explications fournies pour ce qui est des dérogations et des sondages aupres des
employés, les éléments probants relevés indiquent que ces inquiétudes sont largement fondées. Par exemple, bien



qu’on ait assisté a une hausse de 10 p. 100 du nombre d’agents des achats au cours des dix dernieres années (voir la
piece 6.5), nous avons constaté que personne n’avait clairement la responsabilité d’évaluer les besoins permanents
en compétences et en capacité.

Piece 6.5

(Cette piece n’est pas disponible, voir le rapport)

Autres ressources et outils — On accomplit des progres

6.61 Le Secrétariat du Conseil du Trésor, différents ministeres et Travaux publics et Services gouvernementaux
Canada ont accompli des progres dans la mise au point des outils visant a appliquer les exigences des accords
commerciaux et a automatiser 1’ attribution des marchés. Selon les éléments probants relevés, on doit toujours
réaliser une part considérable du rendement que cet investissement pourrait apporter.

6.62 Perfectionnement des outils. Travaux publics et Services gouvernementaux Canada vise a améliorer son
service des invitations ouvertes a soumissionner et ses systeémes d’environnement automatisé pour les acheteurs,
afin de permettre au gouvernement de réaliser sa stratégie qui consiste a accroitre les pouvoirs délégués aux
ministeres, tout en concentrant ses propres efforts sur les opérations d’achat a risques élevés. En décembre 1996, ce
ministere a terminé 1’évaluation de sa politique et de son systeme en matiere d’invitations ouvertes a soumissionner.
Dans son rapport d’évaluation, il a conclu que bien qu’on ait adopté la technologie de 1’information, on doit corriger
des problemes de « croissance » importants et répondre aux préoccupations soulevées par la mise en oeuvre. 1l
s$’agit notamment :

e de réduire les colits des systemes et des processus pour le gouvernement comme pour les fournisseurs;
e de mieux classer I’information et les occasions dans le systéme;
e d’établir des liens entre le systeme de publicité et les systemes de traitement.

Cette évaluation a également permis de se pencher sur un certain nombre de questions restées sans solution au sujet
d’une orientation plus vaste de la direction qu’il faut définir avant d’adopter le principe de I’invitation ouverte a
soumissionner pour tous les marchés de plus de 25 000 dollars, a I’exclusion de la sélection préalable des
soumissionnaires grace a des listes de fournisseurs et a d’autres moyens.

6.63 D’autres mesures permettent de réagir aux pressions propres au marché et d’apporter des solutions aux
problémes de rendement dans les marchés complexes de développement de systemes. Le gouvernement n’est pas
encore en mesure d’affirmer qu’il réussit & mettre au point les outils nécessaires pour passer des marchés efficaces
de prestation des services ou a élaborer (ou a acheter) les outils permettant d’acquérir judicieusement certains types
de biens ou de services. Nous ne sommes pas en mesure de dire, dans nos conclusions, si les coiits engagés ont été
raisonnables, puisque nous ne connaissons pas la somme que le gouvernement a dépensée. En ce qui concerne les
autres aspects des cofits de soutien, I’information est fragmentée et enregistrée de fagon incomplete. Toutefois, a
eux seuls, les cofits de développement des systémes dépassent largement les 300 millions de dollars. Un groupe de
travail de sous—ministres constitué récemment a mis en doute le caractére abordable du travail de développement
des systemes de facon non concertée et a recommandé la concertation des efforts a cet égard.



Analyse sélective — Les pratiques ont besoin d’améliorations considérables

6.64 Le Conseil du Trésor établit des attentes élevées pour 1’analyse des demandes de marchés. Le Conseil du
Trésor et les gestionnaires opérationnels font massivement appel aux processus de planification et de budgétisation
d’entreprise pour distinguer les « voeux » des « besoins » ainsi qu’a des processus d’examen et d’approbation
pour encadrer les besoins de facon a réaliser le meilleur rapport qualité—prix et i respecter les régles de 1’Etat en
matiere d’attribution des marchés. Nous n’avons examiné ni la gestion ni le contrdle des programmes dans les
différents ministeres et nous n’avons donc pas pu tirer de conclusion définitive permettant de savoir si on ne passe
des marchés que pour des besoins opérationnels valables. Toutefois, des éléments probants tels que le niveau élevé
des stocks en magasin (dont il est question dans le chapitre 23 de notre Rapport de 1996) et les tendances générales
de I’évolution des dépenses laissent entendre que ces mécanismes ont remporté un succes limité dans la remise en
question des modes traditionnels d’attribution des marchés.

6.65 Les pratiques d’analyse sélective appliquées aux différentes demandes de marchés stimulent effectivement
la concurrence ou encouragent les intéressés a négocier un meilleur rapport qualité—prix avec les fournisseurs, en
plus de détecter et de décourager les demandes non pertinentes. Les gestionnaires opérationnels et fonctionnels ont
précisé que leurs interventions, leurs contacts et leur participation au jour le jour leur apportent des renseignements
importants sur les activités et le rendement dans I’ attribution des marchés. Nombre d’entre eux ont fait état
d’anecdotes qui prouvent qu’on a modifié des projets de contrat ou qu’on y a mis fin avant de lancer des demandes
officielles. En outre, ils ont généralement fait observer qu’environ 80 p. 100 des demandes de marché soulevant des
problémes provenaient de 10 a 20 p. 100 des gestionnaires. Ils préferent, pour la plupart, se mettre en rapport avec
ces gestionnaires de facon informelle. Un ministere opérationnel et un organisme central ont fait état d’anecdotes
prouvant qu’on a limité ou annulé les pouvoirs d’attribution de marchés, ou encore exigé des activités de formation
complémentaire dans la foulée d’une surveillance informelle.

6.66 Toutefois, nos travaux actuels laissent entendre qu’il faudrait améliorer considérablement les résultats pour
respecter les attentes du Conseil du Trésor, voire s’en approcher. Il n’y a pas suffisamment de marchés soumis aux
appels d’offres pour respecter les attentes du Conseil du Trésor ou du public. Malgré les pressions soutenues en vue
d’améliorer I’importance de I’appel a la concurrence, les rapports annuels sur les activités d’attribution de marchés
pour les quatre exercices de 1991-1992 a 1994-1995 (voir la piece 6.6) montrent des niveaux d’appels d’offres
ouverts ou sélectifs qui, selon le gouvernement, sont restés inférieurs aux attentes.



Piéce 6.6

Tableaux sur la concurrence

Catégories 1991-1992 1992-1993 1993-1994 1994-1995

En milliards de dollars

Appels d’offres
concurrentiels

(ouverts ou sélectifs)1 5,6 66,4 % 4,6 53,9 % 49 63,7 % 43 56,5 %

Marchés attribués a des
fournisseurs uniques

avec PAC2 0 0 0 0 0 0 0,3 3,8 %

Total 5,6 664 % 46 539% 49 637% 4,6 60,3 %

Milliers de marchés

Appels d’offres
concurrentiels

(ouverts ou sélectifs)1 77,2 86,4 % 15,1 63,7% 17,5 62,7 % 16,3 60,6 %

Marchés attribués a
des fournisseurs

uniques avec PAC2 1,5 5.5 %

Total 77,2 86,4 % 15,1 63,7 % 17,5 62,7 % 17,8 66,1 %

Importance de ’appel a la concurrence pour les marchés de plus de 30 000 $3

1 Environ 10 p- 100 du nombre de marchés et 10 p. 100 de la valeur des marchés concurrentiels traités par Travaux publics et
Services gouvernementaux Canada avaient été précédés d’une seule soumission. Ni Travaux publics et Services gouvernementaux
Canada, ni les ministeres ne saisissent I’information qui nous permettrait de connaitre le pourcentage des cofits des marchés
précédés de plusieurs soumissions, dans les cas ol une seule soumission était conforme.

2

PAC = préavis d’adjudication de contrat. Il s’agit d’un avis permettant de faire savoir qu’on attribuera un marché a un fournisseur
unique, a moins que d’autres fournisseurs intéressés démontrent qu’ils sont en mesure de fournir les biens ou les services.

3 1994-1995 <25 000 §.

Source : Secrétariat du Conseil du Trésor, Rapport annuel sur les activités d’attribution de marchés, données reclassifiées.

6.67 Lorsqu’il n’est pas pratique de faire appel a la concurrence, on pourrait faire plus d’efforts pour négocier
un meilleur rapport qualité—prix. Dans les cas ou un seul fournisseur est invité a déposer une soumission, ou bien ol
I’on fait appel a des offres permanentes, on négocie parfois les prix. L’échantillon que nous avons prélevé révele
que cela s’applique a 40 p. 100 des marchés attribués a des fournisseurs uniques et & 29 p. 100 des marchés passés
dans le cadre d’offres permanentes. La question de savoir s’il convient de négocier le prix dans le cadre d’une offre
permanente et les conditions dans lesquelles on peut le faire suscitent une certaine confusion.

6.68 Malgré le nombre d’approbations exigées dans la politique, il semble que les pratiques d’analyse sélective
aient remporté un succes limité dans la définition des besoins véritables, surtout dans les marchés d’informatique et




de services. Les éléments probants laissent croire que certains ministéres définissent leurs besoins plus clairement
que d’autres.

Concurrence — Les attentes sont vagues

6.69 Le Conseil du Trésor décrit la concurrence comme la pierre angulaire des marchés de 1’Etat. Une mise en
concurrence efficace vise a réaliser le meilleur rapport qualité—prix et a réduire le risque que des hauts
fonctionnaires prennent des décisions relatives a I’attribution des marchés a leur avantage ou pour favoriser des
amis et des relations d’affaires.

6.70 Les éléments probants laissent croire que la concurrence, lorsqu’on y fait appel efficacement, permet
effectivement de se prévaloir de prix plus avantageux et d’autres avantages. Lorsqu’on y fait appel, I’invitation
ouverte a soumissionner attire un plus grand nombre de soumissionnaires pour différents marchés. Grace aux
mécanismes de préavis, le processus est plus transparent; grace aux mécanismes des appels indépendants, il est plus
équitable. L’évaluation, en 1996, des invitations ouvertes a soumissionner nous apprend qu’en moyenne, Travaux
publics et Services gouvernementaux Canada a diffusé un plus grand nombre de dossiers d’invitation et recu plus de
soumissions pour les marchés annoncés publiquement que pour ceux qui ont été diffusés sélectivement. En 1994-
1995, ce ministere a obtenu, en moyenne, quelque dix soumissions pour chaque marché annoncé publiquement, par
rapport a six soumissions environ pour les marchés diffusés sélectivement.

6.71 Parallelement, on réalise peu d’avantages lorsque les types de mise en concurrence ne permettent pas
d’attirer plus d’un fournisseur. Une vérification interne effectuée a TPSGC a permis de constater que les invitations
ouvertes a soumissionner n’avaient remporté qu’un succes limité dans les efforts déployés pour ouvrir les marchés
publics a de nouveaux fournisseurs. Au lieu de cela, les mémes fournisseurs se concurrengaient plus aprement pour
les marchés annoncés dans le cadre du systeme des invitations ouvertes a soumissionner.

6.72 La plupart des marchés ne sont pas diffusés dans le systeéme des invitations ouvertes a soumissionner. Ils
sont attribués dans le cadre d’appels d’offres sélectifs ou selon le principe du fournisseur unique. Les déclarations
des petites entreprises et les vérifications internes laissent supposer que ces marchés ne sont pas ouverts, parce que
leur complexité et le coiit des activités exercées avec le gouvernement ont tendance a faire obstacle a la participation
a la concurrence. En outre, les analyses et les prévisions insuffisantes au sujet des objectifs poursuivis par le
gouvernement dans certains secteurs de 1I’économie empéchent de nouveaux fournisseurs de participer a ces
marchés.

6.73 Dans I’ensemble, a notre avis, le Conseil du Trésor n’est pas encore en mesure d’affirmer qu’il réalise les
objectifs qu’il recherche par la mise en concurrence, dans les cas o ’on y fait appel. Ses attentes a I’égard de la
mise en concurrence sont vagues et peut—étre irréalistes. De plus, nous avons constaté que personne ne surveille a
intervalles réguliers les effets de la concurrence de fagon significative; 1’évaluation de la Politique relative aux
invitations ouvertes a soumissionner, effectuée par TPSGC en 1996, constitue une exception a la regle. Les preuves
laissent croire que la mise en concurrence inéquitable, non efficace ou artificielle est relativement faible.

Réalisation — Peu d’incitation a respecter les conditions convenues

6.74 Les hauts fonctionnaires s’en remettent massivement aux attestations prévues a I’article 34 de la Loi sur la
gestion des finances publiques pour s’assurer que le gouvernement obtient la contrepartie des sommes qu’il
dépense. Toutefois, des rapports de vérification interne et nos propres travaux laissent entendre que leur assurance
n’est pas toujours justifiée.



6.75 Environ la moitié des rapports de vérification interne que nous avons examinés renferme des
renseignements sur un ou plusieurs des résultats attribuables a la réalisation des contrats. La moitié environ de ces
rapports fait état de problémes qui, a notre avis, sont graves ou trés graves en ce qui concerne le service visé par la
vérification. Dans quelques—uns de ces rapports au moins, les vérificateurs internes étaient appelés a confirmer ou a
infirmer les préoccupations de la haute direction. Par conséquent, 1’étendue générale des problemes pourrait ne pas
étre aussi importante que les chiffres bruts le laissent croire.

6.76 La plupart de ces problemes, mais non la totalité, avaient trait a des marchés de services plutdt qu’a des
marchés de biens. Par exemple :

e« Les gestionnaires de centres d’activités ne connaissent généralement pas clairement ce qu’ils doivent
attester en vertu de I’article 34, a savoir la réception de biens, la concordance et la vérification de factures ou
I’exactitude des prix. »

e« Les factures et les dossiers ne justifient pas A) le nombre d’heures de travail et B) les extrants du marché
— on a soumis, remanié et resoumis certains extrants. »

e« Souvent, on ne remplit pas les formulaires d’évaluation des entrepreneurs, méme si la politique 1’exige.»

e « ..les modalités de paiement n’étaient pas conformes a la base de paiement indiquée dans le contrat ou
n’étaient pas précisées. »

e« ...absence d’énoncés de travaux définissant clairement les extrants et les exigences de rendement... et
justification objective selon laquelle on a recu intégralement la contrepartie des paiements effectués. »

e « ..91p. 100 des marchés examinés dans cette direction générale n’ont pas été réalisés conformément aux
clauses et aux conditions négociées. Le tiers de ces marchés a donné lieu a une augmentation de plus de 50 p. 100
du financement ou a une majoration de 100 p. 100 des heures nécessaires a I’achévement des travaux. »

6.77 Les données sur les modificatifs contractuels constituent un moyen de savoir que les résultats sont faibles.
L’analyse des tendances dans les modificatifs contractuels laisse voir que la plupart des marchés donnent les
résultats prévus a 1’origine, les marchés de service étant modifiés plus souvent et pour des sommes plus importantes
que les marchés de biens. On ne sait pas tres bien si cette situation s’explique par le fait que les exigences ont été
mal précisées a I’origine, que les entrepreneurs ont été mal encadrés ou que leurs soumissions étaient irréalistes. Les
marchés ayant trait a certains ministeres et a certains fournisseurs sont modifiés de facon beaucoup plus
considérable que d’autres.

6.78 Comme le Bureau 1’a déclaré dans le cadre de travaux antérieurs, la réalisation des marchés de
développement de systemes s’est révélée particulierement problématique. La situation actuelle de la surveillance et
des rapports établis sur le rendement des marchés offre peu d’incitation aux entrepreneurs et aux ministeres qui
respectent leurs engagements contractuels plus fidelement que la moyenne.

Durée du cycle — Nécessité d’analyser davantage les raisons qui expliquent cette durée

6.79 Nombreux sont les gestionnaires qui sont d’avis qu’il faut beaucoup trop de temps pour passer des marchés
publics. Afin de réduire la durée du cycle, le Secrétariat du Conseil du Trésor et Travaux publics et Services
gouvernementaux Canada ont donné aux ministeres plus de pouvoir pour passer leurs propres marchés et ont lancé



les offres permanentes et les cartes d’achat. Nous avons constaté que les données factuelles permettant de justifier
cette évolution de I’orientation et de 1’intervention ou d’en mesurer le succes sont peu nombreuses.

6.80 Les éléments probants limités disponibles donnent a penser que la durée du cycle de Travaux publics et
Services gouvernementaux Canada s’allonge depuis les cinq dernieres années. La direction de TPSGC considere
que ces changements refletent bien un certain nombre de facteurs, entre autres les effets des accords commerciaux
et de I’accroissement des pouvoirs délégués. Un nombre limité d’études de refontes ministérielles semblent indiquer
que I’élimination des étapes non productives pourrait permettre de réduire la durée du cycle de 40 a 70 p.100.

6.81 Dans I’échantillon que nous avons prélevé (voir la piece 6.7), les marchés attribués en régime de
concurrence ont demandé plus de temps que les marchés attribués a des fournisseurs uniques et que les commandes
dans le cadre des offres permanentes, tout comme les marchés passés par I’entremise de Travaux publics et Services
gouvernementaux Canada. Nous constatons qu’il faut analyser plus en profondeur les causes qui expliquent
I’allongement de la durée du cycle.

Piece 6.7

(Cette piece n’est pas disponible, voir le rapport)

Coiits — Frais d’administration plus élevés qu’il n’est nécessaire

6.82 Dans le cadre de son processus d’Examen des programmes, le gouvernement s’est engagé a réduire les
frais d’administration des marchés de 1’ordre de 50 millions de dollars par année. Les preuves que nous avons vues
confirment généralement que les cofits de passation et d’administration des marchés — que nous estimons tres
approximativement a 600 millions de dollars par année — sont plus élevés qu’il n’est nécessaire.

6.83 Les données limitées disponibles sur les cofits et la productivité laissent supposer que ces frais
d’administration ont augmenté de fagon appréciable au cours des dix dernieres années, malgré les investissements
consacrés a la technologie, et de facon disproportionnée par rapport a 1I’évolution des dépenses d’attribution des
marchés ou de cette activité (voir la piece 6.5). Un nombre limité d’études de refonte laissent entendre que certains
de ces cofits pourraient étre comprimés dans une proportion pouvant parfois méme atteindre 50 p. 100. Les preuves
donnent aussi a penser que les perspectives d’économies ne sont pas uniformément réparties dans 1’ensemble du
systeme.

Concours apporté aux autres objectifs

6.84 Les vérifications antérieures du Bureau ont permis d’examiner le concours apporté par les grands projets
de I’Etat (et les marchés importants) a la réalisation des objectifs socio—économiques. Dans la présente vérification,
nous nous sommes penchés sur I’effet cumulatif de différents marchés de moindre importance sur toutes sortes
d’autres objectifs. Des projets récents — par rapport aux carburants de rechange et aux marchés réservés aux
autochtones (soit la politique visant a adopter des objectifs pour ce qui est du niveau des marchés attribués aux
autochtones) — visent a établir des objectifs plus clairs qu’auparavant en matiere d’attribution de marchés.
Toutefois, il est encore trop tot pour en évaluer 1’incidence.

6.85 Traditionnellement, les attentes auxquelles les marchés devraient répondre par rapport a d’autres objectifs
étaient ajoutées sans qu’on précise clairement les résultats prévus, ni qu’on mesure les résultats obtenus. Les
attentes et I’information sur les résultats sont généralement trop vagues pour étayer des conclusions fermes. Les
preuves disponibles laissent croire que les efforts consacrés a la promotion — ou, du moins, au respect — des



objectifs déclarés ne permettent pas de répondre aux attentes des intervenants. Cependant, aux yeux des
gestionnaires ministériels, I’absence d’une rétroaction précise de la part des ministeres chargés de 1’élaboration des
politiques confirme que les résultats sont fructueux.

Conclusions et recommandations

6.86 A notre avis, nos constatations les plus importantes sont celles qui se rapportent 4 I’ orientation de gestion,
a la surveillance et a 1’établissement des rapports et au contexte de travail. Il s’agit de questions cadres : elles
portent sur la capacité du Conseil du Trésor de savoir si I’attribution des marchés s’améliore ou s’aggrave, de gérer
les responsabilités partagées et de s’entendre sur les priorités relatives aux améliorations a apporter. Ces questions
portent également sur la capacité de tous les ministeres d’obtenir de bons résultats dans I’attribution des marchés.

6.87 Ces questions étaient sans doute moins importantes lorsque le Conseil du Trésor pouvait supposer que le
maintien de la situation actuelle constituait une stratégie pertinente. Aujourd’hui, elles empéchent les personnes et
les organismes intéressés de s’adapter comme il faut & un contexte en évolution rapide et a produire le type de
résultats tres efficaces (a un cott faible) que les gouvernements doivent étre en mesure d’offrir et de démontrer.
L’ attribution des marchés doit étre mieux encadrée et appuyée, et étre orientée plus rigoureusement, si 1’on veut
changer les tendances antérieures sans porter atteinte aux valeurs traditionnelles d’intégrité et de probité.

6.88 L’amélioration du rendement des marchés n’est pas simplement un probleme technique pour les
bureaucrates ou les spécialistes des achats. Les contraintes qui empéchent d’améliorer 1’attribution des marchés (et
d’établir des rapports plus honnétes sur le rendement des marchés) sont complexes, anciennes et solidement
enracinées. Elles ne s’inscrivent pas toutes dans le cadre de 1’étendue de cette vérification, bien qu’elles doivent
entrer en ligne de compte dans tout effort réaliste visant a améliorer le rendement des marchés.

6.89 En raison de la nature de ces contraintes, des différences entre les ministeres et de 1’évolution du contexte
des marchés de I’Etat, nous ne croyons pas que I’on pourra améliorer I’ attribution des marchés en adoptant des
solutions simples ou des modeles « universels » congus pour toutes les situations et de facon permanente. On devra
faire des choix difficiles et des distinctions précises : sur I’objet des marchés; sur les secteurs ot il est utile que la
direction consacre son attention pour réaliser 1’excellence dans I’attribution des marchés; et sur la facon
d’harmoniser le souci des résultats avec le processus a respecter.

6.90 Parce que le Conseil du Trésor continue de déléguer des pouvoirs dans I’attribution des marchés et que
Travaux publics et Services gouvernementaux Canada en fait autant pour ce qui est des pouvoirs d’achat, les
ministeres opérationnels sont de plus en plus responsables de ces choix et doivent cerner les occasions et les
problemes et prendre des mesures a cet égard. Le Secrétariat du Conseil du Trésor peut les aider en mettant a leur
disposition les outils qu’il leur faut.

6.91 Le Secrétariat du Conseil du Trésor devrait fournir aux ministeres :

e un cadre stratégique qui tient compte des différences entre les ministeres et qui définit des objectifs
de rendement plus clairs, lorsqu’il y a lieu;

e de meilleurs moyens de gérer les tensions de longue date entre les responsabilités, les attentes et les
pouvoirs des personnes et des organismes;



e un cadre pour les rapports de gestion, mieux adapté aux responsabilités attribuées et aux attentes a
I’égard du rendement et étayé par une information sur le rendement définie uniformément et crédible.

6.92 Nous avons été impressionnés par la fagcon dont les rapports publics, qu’ils soient ou non exigés par la loi,
peuvent influer sur les comportements et informer les milieux hors du gouvernement. Il est nécessaire de lancer le
mouvement d’amélioration, de donner I’occasion de débattre 1’importance relative des différents résultats et de
continuer de mettre 1’accent sur le rendement des marchés.

6.93 Le gouvernement devrait améliorer ses rapports pour soumettre au Parlement une évaluation
périodique globale du rendement des marchés et des priorités en la matiere, en faisant état des progres
accomplis.

Réponse du Secrétariat du Conseil du Trésor : Dans le cadre de la politique sur les marchés, comme dans d’autres
secteurs de politiques, le Conseil du Trésor accorde davantage de pouvoirs, de latitude et d’options a chaque
ministére et organisme, ce qui leur permettra d’exécuter efficacement leurs programmes a l'intérieur des balises
d’un cadre solide d’orientation stratégique. Les pierres angulaires du cadre de la politique sur les marchés sont
bien définies et comportent fondamentalement l'utilisation de marchés pour satisfaire efficacement les besoins liés
aux opérations et aux programmes, obtenir la meilleure valeur de facon équitable et transparente, et atteindre
d’autres objectifs gouvernementaux a I’échelle nationale. Ces principes ont récemment été renforcés par les
accords commerciaux internationaux et intérieurs du Canada et par leurs mécanismes connexes de réglement des
différends liés aux marchés. A Uintérieur de ce cadre stratégique, les ministéres auront la latitude d’atteindre de
bons résultats relativement a I’exécution des programmes, tout en tenant compte d’un processus approprié et de
Uintégrité de I'adjudication des marchés. Les ministéres et les organismes seront de plus encouragés a mettre au
point des outils et des processus de mise en oeuvre adaptés a leurs besoins particuliers et a établir des objectifs de
rendement, tenant compte du cadre stratégique ainsi que de leurs objectifs en ce qui a trait aux opérations et a
I’exécution des programmes. Enfin, le Conseil du Trésor appuie I’amélioration des rapports sur les marchés avec
une évaluation globale périodique du rendement des marchés et des priorités dans la mesure o cela est possible et
réalisable avec les ressources disponibles.

Réponse de Travaux publics et Services gouvernementaux Canada : Travaux publics et Services gouvernementaux
Canada, de concert avec le Secrétariat du Conseil du Trésor, passe actuellement en revue les cadres de travail et
les responsabilités en matiere de politique d’approvisionnement. Les discussions permettront sans aucun doute a
tous les intervenants de mieux comprendre les responsabilités, les attentes, les pouvoirs et les obligations a cet
égard.

Des initiatives, comme la mise en oeuvre récente dans tous les ministéres d’un instrument automatisé de rapport sur
les marchés, devraient aussi permettre d’obtenir des statistiques plus exactes et plus completes sur ce genre
d’activité a I’échelle du gouvernement.



A propos de la vérification

Objectif

L’ objectif de notre vérification était de donner au Parlement de I’'information sur le rendement des marchés
de I'Etat.

Etendue et méthode

Nous avons examiné les responsabilités du Conseil du Trésor et de Travaux publics et Services
gouvernementaux Canada selon la politique et le cadre officiels, soit leur rendement dans I’établissement
du cadre des marchés de ’Etat et dans le leadership et 1’encadrement qu’ils exercent auprés des autres
ministeres. Ces responsabilités sont définies dans :

e larticle 7 de la Loi sur la gestion des finances publiques, qui autorise le Conseil du Trésor a intervenir
au nom du Cabinet dans les questions d’administration courante, notamment le droit inhérent des
ministres d’acheter des biens et des services;

e larticle 7 de la Loi sur Travaux publics et Services gouvernementaux Canada, qui ordonne au ministre
de planifier et d’organiser la fourniture des biens et la prestation des services.

Nous avons examiné le cadre de responsabilisation d’apres les criteres exposés dans les pages suivantes.
Sous I’angle de ces criteres, nous avons étudié I’'information provenant :

e d’une analyse des dispositions de la politique méme, en mettant 1’accent sur les documents de principe
du Conseil du Trésor de méme que sur ceux de Travaux publics et Services gouvernementaux Canada
et de quatre autres ministeres;

e des constatations des rapports de vérification interne portant sur 1’attribution des marchés au
gouvernement au cours des cinq dernieres années et des vérifications antérieures du Bureau;

e des témoignages et des instances des comités permanents des opérations gouvernementales et des
comptes publics;

e des entrevues avec des fonctionnaires du Secrétariat du Conseil du Trésor, de Travaux publics et
Services gouvernementaux Canada, de trois ministeres chargés d’élaborer des politiques et de sept
ministeres opérationnels.

Pour examiner les résultats obtenus par ceux et celles qui appliquent le cadre stratégique du Conseil du
Trésor et de Travaux publics et Services gouvernementaux Canada, nous avons examiné 1’ information
provenant des sources ci—dessus, ainsi que :



e de I’examen et de ’analyse des données sur les marchés et les comptes publics du gouvernement;

e de I’analyse de documents fournis par des représentants de Service correctionnel Canada, de Péches et
Océans Canada, de Santé Canada, du ministere de la Défense nationale, de Ressources naturelles
Canada, de Revenu Canada et de Transports Canada et de discussions avec ces représentants;

e de I’analyse de plus de 250 marchés, dans le cadre desquels quatre ministeres ont versé des sommes de
69 millions de dollars en 1995-1996.

Nous n’avons pas examiné les marchés de travaux de construction, de biens immobiliers ou de services de
voyages.

Critéres et indicateurs de rendement

Les criteres que nous avons appliqués sont énoncés ci—apres, avec les sous—criteres et les indicateurs des
résultats quantitatifs dont nous avons tenu compte. On a défini ces criteres comme suit. Les quatre premiers
criteres, qui portent essentiellement sur les résultats du cadre, se fondent sur les criteres édictés par CCAF—
FCVI Inc. Dans un certain nombre d’autres administrations, les vérificateurs 1égislatifs et les gestionnaires
ont fait 'essai et 'application de ces criteres dans différentes situations. Ces critéres se fondent sur des
sous—criteres dont nous avons discuté avec les représentants du Conseil du Trésor du Canada et que nous
avons mis a I'épreuve dans le cadre de vérifications antérieures portant sur la politique administrative.

Les autres criteres ont trait a des résultats qui concernent davantage les opérations. Nous les avons mis au
point expressément pour cette mission de vérification, pour ensuite les examiner avec les gestionnaires et
les autres intervenants et les adopter avec I’accord du Secrétariat du Conseil du Trésor et de Travaux
publics et Services gouvernementaux Canada. Nous avons envisagé d’appliquer un critére supplémentaire
en examinant les marchés portant sur les services de technologie de 1’information, soit la mesure dans
laquelle les marchés de I’Etat protégent I'information et la propriété intellectuelle du gouvernement.
Toutefois, nous n’avons pas, dans le cadre de nos travaux, tiré une conclusion globale par rapport a ce
critere.

Critere Sous—criteres Indicateurs des résultats

Orientation de la direction. Mesure | ¢  Mesure dans laquelle les e ¢énoncés de politique
dans laquelle les objectifs du responsabilités sont clairement
gouvernement en ce qui a trait a attribuées.

I’attribution des marchés sont clairs,
bien compris et bien intégrés dans
les plans, les structures, les pouvoirs
délégués et les décisions du claires. e plans et objectifs
gouvernement.

e  énoncés de mandat et de
mission
e Mesure dans laquelle les

attentes de rendement sont *  pouvoirs délégués

Mesure dans laquelle les
pouvoirs (et d’autres
ressources) sont délégués
proportionnellement a la
responsabilité et aux attentes.

interdictions

chacun comprend ce qu’on
attend de lui

Surveillance et rapports. Mesure

Mesure dans laquelle la

cadres des rapports




Critere

Sous—criteres

Indicateurs des résultats

dans laquelle on surveille le
rendement des marchés, on établit
des rapports et on donne suite aux
conclusions.

surveillance et les rapports
permettent de définir les
occasions d’effectuer des
opérations d’achat plus
judicieuses.

Mesure dans laquelle il existe
des rapports pertinents et
fiables sur I’exercice des
responsabilités dans
I’attribution des marchés.

Mesure dans laquelle on
examine 2 juste titre I’exécution
des marchés.

définition des données
données et regroupements
interprétations et analyses

mesures donnant suite a
I’information

Personnes et contexte de travail.
Mesure dans laquelle le
gouvernement prévoit les stimulants,
les sanctions et les occasions de
perfectionnement voulus pour
continuer de compter sur du
personnel compétent et d’expérience
dans I’attribution des marchés.

Mesure dans laquelle on
reconnait le bon rendement et le
rendement faible et I'on prend
des mesures a ce sujet.

Mesure dans laquelle on prend
des mesures pour définir, garder
et améliorer les compétences
nécessaires.

évaluation des compétences et
des besoins de formation ainsi
que des plans a cet égard

formation donnée
attestations

stimulants et sanctions
appliqués

Autres ressources et outils. Mesure
dans laquelle les processus et les
outils d’attribution des marchés
permettent d’obtenir le rendement
voulu dans I’attribution des marchés.

Mesure dans laquelle les
processus, les ressources en
information, les devis
normalisés et les conditions
permettent aux fonctionnaires
et aux fournisseurs d’obtenir de
bons résultats.

Mesure dans laquelle les
processus et les outils
d’attribution des marchés sont
congus a un cofit raisonnable.

utilité (plaintes et évaluations)

(cofits)

Analyse sélective. Mesure dans
laquelle on repere les demandes de
biens et de services qui sont
inadmissibles, trop onéreuses ou
inutiles, de sorte que le
gouvernement fédéral n’achete —
avec intégrité — que ce dont il a
besoin.

Mesure dans laquelle on
distingue les « besoins » des «
VOEuUX ».

Mesure dans laquelle les
marchés tiennent compte des
exigences.

Mesure dans laquelle on détecte
et prévient les opérations
restreintes ou interdites.

demandes rejetées, avis donnés
(adoptés et rejetés)

changements apportés aux devis
ou 2 la stratégie
d’approvisionnement

économies réalisées

opérations interdites ou non
autorisées traitées (négatives)

nombre de modificatifs (devis
faibles)

Concurrence. Mesure dans laquelle
le processus de la mise en
concurrence (lorsqu’on y fait appel)

Mesure dans laquelle on fait
appel a la concurrence.

nouveaux fournisseurs attirés

renouvellement du bassin de




Critere

Sous—critéres

Indicateurs des résultats

est transparent et équitable et permet

d’obtenir un bon rapport qualité—
prix.

e Mesure dans laquelle on
négocie les prix lorsque la mise
en concurrence n’est pas
pratique.

e Mesure dans laquelle la
concurrence permet d’attirer les
fournisseurs les plus
compétents.

e Mesure dans laquelle le
gouvernement traite
équitablement les fournisseurs
mis en concurrence.

e Mesure dans laquelle la
concurrence permet de réaliser
des économies (ou un meilleur
rapport qualité—prix).

fournisseurs

nombre de soumissionnaires et
étendue de I’invitation

examens d’assurance de la
qualité

taux de plaintes et décisions

Réalisation. Mesure dans laquelle

les marchés de I’Etat permettent de

réaliser les objectifs convenus, au
moment voulu et au prix établi.

e Mesure dans laquelle le
gouvernement obtient la
contrepartie du marché qu’il
passe (pour ce qui est du coft,
de la qualité et du délai)

e Mesure dans laquelle les
fournisseurs obtiennent la
contrepartie des marchés qu’ils
concluent.

attestations de paiement
évaluations des entrepreneurs
modificatifs

résultats de la vérification des
marchés

application des sanctions et des
stimulants destinés aux
fournisseurs

Durée du cycle. Mesure dans

laquelle le gouvernement passe des

marchés en temps opportun.

e Mesure dans laquelle la durée
du cycle respecte les exigences
de I'utilisateur et les besoins
opérationnels.

e Mesure dans laquelle la durée
du cycle est proportionnelle a la
valeur ajoutée.

délai entre la demande et
I’approbation

délai entre 1’approbation et
I’appel d’offres

délai entre I’appel d’offres et
I’adjudication

Coiits administratifs. Mesure dans

laquelle le gouvernement fédéral

passe et administre les marchés a un

colt raisonnable pour tous les
participants.

e Mesure dans laquelle les cots
engagés doivent étre surveillés
et contrdlés.

e Mesure dans laquelle les cots
doivent étre raisonnables a la
lumiere du rendement prévu.

colts du gouvernement (directs,
généraux et de gestion)

cotits des fournisseurs

Concours apporté aux autres
objectifs. Mesure dans laquelle
Iattribution des marchés concourt
aux autres objectifs ou n’y fait pas
obstacle.

(Selon les mécanismes adoptés)

e Mesure dans laquelle les
volumes cibles d’activités sont
confiés aux destinataires
désignés.

volume d’activités

fréquence des opérations
interdites (voir aussi analyse
sélective)

pourcentage d’application des
clauses et conditions




Critere Sous—criteres Indicateurs des résultats

uniformisées
e Mesure dans laquelle le

gouvernement évite les cas ou e proportion du « total des
’utilisation des marchés est achats » respectant les
restreinte ou interdite (voir caractéristiques souhaitées
analyse sélective).

e Mesure dans laquelle le
gouvernement achete des biens
ou des services selon les
caractéristiques privilégiées.

e Mesure dans laquelle des
clauses et conditions
uniformisées sont appliquées.

e  Effet du regroupement et du
dégroupement sur les groupes
de fournisseurs (voir
concurrence)
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Les cartes d’achat

Vérificateur général adjoint : Shahid Minto
Vérificateur responsable : Trevor R. Shaw

Points saillants

7.1 Les cartes d’achat constituent un instrument d’achat récent dans 1’administration fédérale. L’utilisation des
cartes s’est répandue rapidement depuis 1991 et cette croissance se maintient. En 1996, les cartes, au nombre
d’environ 20 000, ont servi a acheter des biens et des services pour une valeur de 172 millions de dollars.

7.2 L’utilisation des cartes ne permet pas d’exercer les contrdles financiers traditionnels, par exemple la
séparation des tiches. Le controle est essentiel, mais pour pouvoir I’exercer, les organisations doivent surveiller et
analyser 1’utilisation des cartes, comptabiliser et rapprocher les débits, effectuer des vérifications périodiques et des
vérifications des opérations sur carte. Nous avons constaté qu’il y a place a I’amélioration a ces égards. En
particulier, il est nécessaire d’avoir une meilleure information et d’avoir davantage recours aux outils électroniques
pour moderniser le contrdle des cartes.

7.3 Les mesures dont nous disposons n’indiquent pas de pertes importantes pour le moment, mais la gravité et
le nombre de problemes pourraient s’accroitre si les organisations ne renforcent pas le controle et n’échangent pas
leurs meilleures pratiques. 11 est temps que le gouvernement évalue le programme des cartes afin de déterminer les
nouveaux risques et les processus de controle de gestion qui devraient étre appliqués.



Introduction

7.4 La vérification que nous avons effectuée en 1996 sur la gestion du matériel au gouvernement fédéral
comprenait des travaux préliminaires qui avaient permis de déceler des problemes touchant I’utilisation des cartes
d’achat. Nous avons effectué une vérification portant uniquement sur ces cartes dont nous communiquons les
résultats dans le présent chapitre.

7.5 Une carte d’achat du gouvernement est une carte de crédit qui sert a acheter et a payer des biens et des
services pour le compte des ministeres et des organismes fédéraux. Les organisations remettent des cartes aux
employés, mais 1’Etat demeure responsable des comptes de ces cartes. Ceux—ci sont acquittés par un ministére, une
direction générale ou une division de la fonction publique du Canada.

7.6 Les cartes d’achat sont des instruments que 1’on fournit & des fonctionnaires pour effectuer des achats.
Lorsqu’elles sont utilisées, 1’Etat est irrévocablement tenu de payer. En 1996, les fonctionnaires ont effectué, a
I’aide de cartes, plus de 615 000 opérations évaluées a 172 millions de dollars.

7.7 Depuis I’introduction des cartes, leur utilisation s’est répandue rapidement et cette croissance se maintient.
En 1992, quelque 2 000 cartes ont été émises. A 1’heure actuelle, environ 20 000 cartes sont utilisées par les
fonctionnaires dans plus de 70 ministeres et organismes. La plupart des opérations ont trait a de petites sommes, soit
moins de 150 $. Environ 5 p. 100 des opérations sur carte dépassent 1 000 $ et elles constituent 44 p. 100 du total
des achats sur carte.

7.8 Les cartes d’achat constituent une modification substantielle des modes d’acquisition et de paiement
de biens et de services des organisations gouvernementales. En décembre 1991, le Conseil du Trésor a lancé
officiellement dans tout le gouvernement le programme des cartes d’achat. Le Secrétariat du Conseil du Trésor
faisait valoir que 1’utilisation des cartes était novatrice, conforme aux objectifs de Fonction publique 2000 et a

I’ objectif fondamental de réduction des cofits administratifs et qu’elle permettrait aux employés d’acheter plus
directement certains biens et services.

7.9 Avant I’introduction des cartes, les employés effectuaient de petits achats a 1’aide de systémes inefficients
qui nécessitaient le traitement manuel de nombreux bons de commande. En faisant tous les achats par carte de crédit
et en payant les sociétés émettrices de cartes une fois par mois, les ministeres n’avaient plus a traiter une multitude
de bons de commande et a payer les divers fournisseurs. On s’attendait a en retirer plusieurs avantages dont le
raccourcissement du délai d’approvisionnement et la réduction du nombre de factures de fournisseurs et de
paiements.

7.10 Les organisations peuvent remettre une carte a tout employé. Les cartes servent a acheter des articles aussi
divers que des ordinateurs et des logiciels, des outils et des articles de quincaillerie, de I’équipement et du mobilier,
des fournitures de bureau et d’entretien, des services de formation, des droits et des abonnements, des services
d’entreposage ainsi que du matériel et des vivres a consommer sur place. Selon la politique du Conseil du Trésor,
les cartes d’achat ne doivent pas servir a payer les frais de déplacement et les dépenses liées a I’utilisation de
véhicules automobiles, parce que d’autres cartes servent a ces fins. De plus, les cartes d’achat ne peuvent €tre
utilisées pour obtenir des avances de fonds.

7.11 Objet de la vérification. Notre objectif consistait a déterminer si les cartes d’achat ont fait I’objet d’un
contrdle adéquat. Des détails sur 1’étendue et la méthode de vérification se trouvent a la fin du chapitre, a la section
intitulée A propos de la vérification.



Observations et recommandations

De meilleures procédures de contrdle sont nécessaires

7.12 Un certain nombre de conditions se rattachent a 1I’émission des cartes. Premi¢rement, I’émission et
I’utilisation doivent €tre autorisées. Deuxiemement, la carte doit étre émise parce qu’elle est nécessaire, et sa limite
de crédit doit étre proportionnelle a I’utilisation que 1’on prévoit en faire. Troisiemement, I’employé doit accepter
formellement la responsabilité de la carte et s’engager a respecter les autorisations, les politiques et les procédures
pertinentes. Enfin, I’employé doit savoir que 1’on s’attend a ce qu’il protege la carte et a ce qu’il I’utilise avec
prudence et en faisant preuve de probité.

Le contrdole varie selon les organisations

7.13 Les organisations sont autorisées a utiliser les cartes de méme qu’a établir des politiques et des procédures
administratives. Toutefois, nous avons constaté que le contrdle est exercé différemment dans les quatre
organisations que nous avons vérifiées et que certaines de ses composantes de base présentent des faiblesses. A titre
d’exemple, les politiques ministérielles sont parfois incompatibles avec la politique du Conseil du Trésor; les
formulaires de déclaration des responsabilités n’expliquent pas toujours clairement les engagements des employés
qui regoivent une carte; les fonctions de controle des coordonnateurs de cartes ne sont ni définies ni consignées
uniformément; peu d’organisations ont une procédure de contre—vérification permettant de s’assurer que, lors du
départ ou de la mutation d’un détenteur, la carte est annulée rapidement; peu d’organisations veillent a ce qu’un
niveau minimal de directives soient données a tous les détenteurs de carte.

Les organisations doivent analyser I’utilisation des cartes

7.14 Les gestionnaires ont un pouvoir discrétionnaire lorsqu’il s’agit d’émettre une carte. Les ministeéres n’ont
pas élaboré de directives pour aider a déterminer la nécessité des cartes et les limites de crédit appropriées. Les
ministeres ont jusqu’a maintenant délivré quelque 20 000 cartes; ils doivent s’assurer que les détenteurs en ont
vraiment besoin et que ceux qui devraient les utiliser le font effectivement. Pour analyser la situation, les
organisations doivent obtenir de I’information concernant les détenteurs, la fréquence d’utilisation et la nature des
achats effectués. Ainsi, elles pourront établir si elles prennent plus de risques que nécessaire pour obtenir les
avantages liés a I’utilisation des cartes.

11 est nécessaire d’améliorer la surveillance et I’analyse

7.15 Il est devenu plus difficile d’exercer les contrdles financiers traditionnels, telle la séparation des taches,
avec I’utilisation des cartes. Ainsi les détenteurs de carte peuvent engager des fonds publics, acheter et recevoir des
biens et des services et, plus tard, certifier les débits figurant sur leur compte de carte. Le contrdle est essentiel, mais
pour pouvoir I’exercer, les organisations doivent surveiller et analyser 1’utilisation des cartes, comptabiliser et
rapprocher les débits, effectuer des vérifications périodiques et des vérifications des opérations sur carte. Nous
avons constaté qu’il y a place a I’amélioration a ces égards.

7.16 Les gestionnaires ne font pas toujours de deuxieéme examen ni d’examen en profondeur des opérations
lorsque leurs subordonnés certifient leur propre compte de carte aux termes de I’article 34 de la Loi sur la gestion
des finances publiques. Les organisations ne font pas de surveillance ni de suivi des comptes de carte inactifs, ni si
les cartes sont soudainement utilisées apres une période d’inactivité. Les ministeres doivent aussi repérer les modes
d’utilisation inhabituels et établir si les pratiques s’améliorent et si le taux d’erreurs demeure acceptable. Enfin, la
politique du Conseil du Trésor exige que les ministeres fassent des vérifications internes de 1’utilisation des cartes,



mais nous n’en avons recensé que dix dans tout le gouvernement depuis 1995, dont six qui ont été effectuées
récemment dans des bases militaires de la Défense nationale.

7.17 Nous avons parcouru des centaines de relevés de carte des quatre organisations vérifiées et fait des tests
détaillés pour plus de 260 opérations. Voici quelques—uns des problemes que nous avons observés : il n’y avait pas
toujours de preuves que 1’on exercait des procédures de contrdle et la documentation relative aux achats sur carte
était incomplete; des cartes avaient été utilisées pour des achats soumis a des restrictions aux termes de la politique;
il n’était pas toujours possible de déterminer si les cartes avaient été utilisées seulement par leur détenteur; certains
articles en stock n’avaient pas été inscrits dans le systeme de gestion des stocks et les achats dépassaient les limites
d’autorisation.

7.18 Les processus de controle doivent également étre améliorés afin de pouvoir prévenir ou détecter toute
utilisation irréguliere de la carte. A titre d’exemple, lors d’une enquéte récente du Secrétariat du Conseil du Trésor
portant sur quelque 70 organisations, les coordonnateurs ministériels des cartes ont déclaré que 21 cartes avaient été
perdues ou volées. Malheureusement, les coordonnateurs ne sont pas toujours en mesure de connaitre le nombre
exact de cartes perdues. Nous avons déterminé, d’apres nos recherches dans les fichiers de données des six derniers
mois de 1996, qu’au moins 680 cartes étaient des cartes de remplacement. Cela indique que les cartes sont perdues
ou endommagées a un taux de 3 p. 100 — soit plus qu’il n’est signalé au Secrétariat. Les organisations ne peuvent
dire exactement combien de cartes ont été perdues. Elles doivent savoir pourquoi les cartes ont été remplacées et
consigner I'information sur les cartes perdues.

7.19 Enfin, ’analyse des données indique qu’au moins 800 comptes de carte étaient en souffrance en octobre
1996.

Des intéréts de paiements en retard s’élevant a 79 121 $ ont été facturés

aux organisations fédérales entre aofit 1996 et décembre 1996.

7.20 Toute I’information donnée ci—dessus signale des risques, mais les mesures dont nous disposons
n’indiquent pas pour le moment de pertes ni de dommages importants. Cependant, comme les cartes sont de plus en
plus utilisées et qu’elles servent a faire des centaines de milliers d’opérations hautement diversifiées, les problemes
pourraient passer inapergus jusqu’a ce que les ministeres et les organismes améliorent leur controle et réduisent le
risque de pertes futures.

L’utilisation accrue des outils électroniques améliorerait le controle

7.21 Compte tenu de la nature et de I’utilisation répandue des cartes, I’information devient essentielle pour en
moderniser le controle. Les organisations n’ont pas rapidement acceés a une information suffisante qui leur
permettrait de surveiller avec efficience et efficacité 1’utilisation des cartes ainsi que de détecter les opérations
inhabituelles et d’analyser les caractéristiques de leur utilisation (qui achete quoi et our). Cette utilisation des cartes
connait une tres forte croissance, mais sept organisations seulement échangent électroniquement sous une forme
quelconque de I’information ou des données avec les sociétés émettrices de cartes. Des quatre ministeres que nous
avons vérifiés, seul Ressources naturelles Canada a instauré 1’échange électronique de données pour presque tous
ses comptes de cartes. De plus, les nouvelles technologies permettent d’améliorer le contrdle sur les opérations.

Evaluation des avantages et échange des meilleures pratiques

L’étendue des avantages nets n’est pas établie avec certitude

7.22 Une seule des quatre organisations que nous avons vérifiées, Ressources naturelles Canada, comparait les
utilisations réelles et éventuelles des cartes et mesurait les économies réalisées sur le plan administratif. Aucune des



quatre n’avait établi si les cartes, dans le contexte de 1’activité globale d’achat, permettaient toujours de réaliser des
économies. Le Secrétariat du Conseil du Trésor n’a pas tenté de mesurer les gains ou les pertes de productivité
découlant de I'utilisation des cartes.

Les organisations pourraient tirer profit de ’échange des meilleures pratiques

7.23 Selon nos constatations, les organisations pourraient tirer profit de I’échange des meilleures pratiques et de
directives sur le controle efficace des cartes. Nous avons observé que I’apprentissage se faisait individuellement,
sans qu’il y ait de mécanisme permettant de transférer et de multiplier les meilleures pratiques.

Conclusion

7.24 Nous avons constaté que 1’utilisation des cartes s’est répandue rapidement, mais que les organisations
fédérales n’ont pas été suffisamment préparées a gérer les risques inhérents a leur utilisation. De nombreux moyens
peuvent étre pris pour gérer les risques et exercer plus de rigueur pour tirer des avantages de 1’utilisation des cartes.

7.25 Il ne semble pas y avoir eu de pertes importantes pour le moment, mais la gravité et le nombre de
problémes pourraient s’accroitre si les organisations ne modernisent ni ne renforcent le contréle de I'utilisation des
cartes. Il est temps que le gouvernement évalue le programme des cartes afin de déterminer les nouveaux risques et
les processus de contrdle qui devraient étre appliqués.

7.26 Les ministeres et les organismes devraient revoir leurs stratégies et leurs plans d’utilisation des
cartes d’achat. Chaque organisation devrait analyser 1’utilisation des cartes et adopter les controles qui
répondent le mieux a ses besoins et qui désamorcent le mieux les risques.

7.27 Le Secrétariat du Conseil du Trésor et Travaux publics et Services gouvernementaux Canada
devraient poursuivre leur collaboration avec d’autres organisations fédérales, les sociétés émettrices de cartes
et les fournisseurs afin d’améliorer le programme des cartes et de resserrer le controle.

Réponse de la Gendarmerie royale du Canada : Au cours de I'année écoulée, la GRC a tenu un atelier pour les
coordonnateurs divisionnaires des cartes d’achat. On a nommé un coordonnateur national au programme des
cartes d’achat qui doit voir a ce que les coordonnateurs divisionnaires respectent les modalités de controle
relatives a I’émission des cartes.

La liaison nécessaire entre la Sous—direction du matériel et des services et la Sous—direction des finances est en
place pour assurer la conformité de la politique de la GRC a celle du Conseil du Trésor sur l'utilisation des cartes
d’achat. On a élaboré une méthode de facturation uniforme pour les achats effectués avec les cartes afin de faciliter
le paiement en temps opportun des factures mensuelles. Le programme sera davantage controlé grdce a
Uimportance qui sera accordée au Programme d’assurance de la qualité, que I’on élabore actuellement pour les
domaines de responsabilité de la Direction des finances et de I’approvisionnement.

Réponse du ministere de la Défense nationale : Tout comme Ressources naturelles Canada, le MDN dispose d’un
systeme automatisé de comptes créditeurs qui lui permet de traiter mensuellement les factures électroniques de
MasterCard, principale carte d’achat utilisée au sein du Ministere. D’ici juin 1997, toutes les factures résultant
d’achats faits avec la carte seront traitées électroniquement.

Méme si le MDN n’a pas encore évalué les économies réalisées, sur le plan administratif, grdce a l'utilisation des
cartes d’achat, il est évident qu’il en retire déja des bénéfices. Ainsi, il recoit une seule facture électronique
mensuelle contenant des milliers d’achats qu’il peut payer par un seul chéque. Si les cartes n’avaient pas été



utilisées, ces achats auraient nécessité des centaines de demandes de chéques qui auraient été traitées
manuellement. De plus, les gestionnaires ont souvent mentionné, lors de discussions informelles, que la carte
d’achat leur avait permis d’acheter de facon plus rapide, plus intelligente et plus économique.

Les politiques ministérielles actuelles sont conformes a celles du Conseil du Trésor et les précisent. Toutefois, nous
convenons qu’il est possible d’améliorer nos processus de controle et de comptes rendus, afin de réduire les risques
liés a la mauvaise utilisation ou a I’abus des cartes d’achat.

Réponse de Ressources naturelles Canada : Ressources naturelles Canada est un utilisateur avancé des cartes
d’achat et de I’échange de données informatisées et il a pris I’engagement d’améliorer continuellement ses
processus de contrdle. Notre groupe de vérification interne, qui a aidé le Bureau du vérificateur général a effectuer
sa vérification, indique que nos contréles sont raisonnables. Ainsi qu’il est noté dans ce chapitre, le Ministére est
une source de nouvelles pratiques optimales et est d’accord avec la recommandation selon laquelle les ministeres
devraient partager leurs meilleures pratiques.

Réponse de Travaux publics et Services gouvernementaux Canada : Travaux publics et Services gouvernementaux
Canada, en tant que fournisseur de services communs pour la passation de marchés de services de cartes,
continuera d’améliorer ses services aux clients.



A propos de la vérification

Objectif

La vérification avait pour objectif de déterminer si un controle adéquat a été exercé sur I’ utilisation des
cartes d’achat dans 1’administration fédérale.

Etendue et méthode

Nous avons vérifié les activités liées a I’utilisation des cartes de quatre organisations — Défense nationale,
Gendarmerie royale du Canada, Péches et Océans Canada et Ressources naturelles Canada. Ces
organisations font environ 54 p. 100 des achats courants sur carte. Nous avons examiné les politiques et les
systemes de méme que les études et les rapports de vérification internes publiés, et nous avons fait des tests
détaillés des opérations sur carte dans ces quatre entités. Nous n’avons pas effectué de test pour établir si
les cartes permettaient de faire des économies.

Nous avons aussi examiné certaines fonctions du Secrétariat du Conseil du Trésor et de Travaux publics et
Services gouvernementaux Canada en tant qu’organismes centraux responsables de la politique sur les
cartes et de la passation de marchés de services liés aux cartes. De plus, nous avons analysé les données sur
I’ensemble du gouvernement fournies par le Secrétariat du Conseil du Trésor et I’une des banques qui
émettent les cartes d’achat du gouvernement. Nous n’avons pas vérifié I'utilisation des cartes de voyage et
des cartes pour les véhicules automobiles.

Equipe de vérification

Brian Brisson
John Cathcart
Nathalie Chartrand
Wing Shing Ma
Tony Shaw
Gordon Stock

Pour obtenir de I’'information, veuillez communiquer avec le vérificateur général adjoint responsable, M.
Shahid Minto.
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Ministere des Finances — Le Programme de
péréquation

Vérificateur général adjoint : Ron Thompson
Vérificateur responsable : Jeff Greenberg

Points saillants

Un élément essentiel qui caractérise la citoyenneté dans ce pays est qu’elle doit donner un acces
relativement égal aux services gouvernementaux de base, quel que soit le lieu de résidence du
citoyen.

Commission royale sur [’'union économique et les perspectives de développement du Canada, 1985

8.1 Ce principe fondamental est toujours 1’élément moteur du programme de péréquation du gouvernement
fédéral, vieux de 40 ans, en vertu duquel, en 1996-1997, des paiements inconditionnels de 8,5 milliards de dollars
ont été transférés aux provinces relativement pauvres. La péréquation est un programme axé sur les besoins, qui
exige une attention soutenue et une mise au point continue pour rester conforme a son objectif.

8.2 L’objectif du Programme de péréquation étant d’égaliser la capacité des provinces a percevoir des recettes,
la clé de son succes réside dans la fagcon dont le Régime fiscal représentatif, le fondement méme du programme,
reflete les divers régimes fiscaux provinciaux. Aussi, le Programme doit—il suivre I’évolution constante de ces
régimes et s’y adapter. En vertu de la loi, le Programme doit étre renouvelé au moins tous les cinqg ans, ce qui donne
au gouvernement fédéral 1’occasion immanente d’actualiser le Programme, de concert avec les provinces. Nous
avons constaté qu’un tel systeéme fonctionne, mais qu’il pourrait étre plus efficace si le comité fédéral-provincial sur
la péréquation commencait son examen des questions en suspens plus tot, a chaque nouvelle période de péréquation.

8.3 Nous sommes d’avis qu’il doit exister une solide base sur laquelle on puisse s’appuyer pour savoir
pourquoi le Programme devrait étre modifié et comment il devrait 1’étre. A ce propos, nous préconisons
I’établissement de principes directeurs qui régiraient la structure du Régime fiscal représentatif ainsi que les
dispositions plafond et seuil qui limitent les fluctuations des paiements.

8.4 Etant donné que ¢’est au Parlement de prendre les décisions finales concernant le Programme de
péréquation, nous pensons que le ministere des Finances devrait s’efforcer davantage d’informer le Parlement, et le
public en général, du fonctionnement de ce programme trés complexe. Nous pensons également qu’il devrait faire
une utilisation plus efficace du Parlement, en sollicitant ’avis d’un nombre plus grand d’intéressés plutdt que de
s’appuyer quasi exclusivement sur 1’avis d’un comité de fonctionnaires fédéraux et provinciaux.

8.5 Nous jugeons raisonnable le procédé administratif sur lequel sont fondés le calcul des droits et le
versement des paiements. Toutefois, nous avons remarqué que les soldes impayés que les provinces doivent au
gouvernement fédéral ne portent actuellement aucun intérét, ce qui a procuré aux provinces, en 1995-1996, un
avantage supplémentaire d’environ 38 millions de dollars. Nous pensons que le gouvernement devrait revoir sa
politique concernant I’intérét sur les soldes impayés qui lui sont dus, ou dont il doit lui-méme s’acquitter.

8.6 Les fonctionnaires nous ont fréquemment rappelé que le Programme de péréquation occupe une place
importante dans la fédération canadienne. Néanmoins, un tel programme ne peut étre meilleur que les procédés en



place qui lui permettent de s’adapter aux forces mouvantes des régimes fiscaux provinciaux. Nous sommes d’avis
que le Programme dans sa forme actuelle et les mécanismes de changement qui s’y rattachent fonctionnent
raisonnablement bien, mais qu’ils pourraient étre améliorés. C’est donc un défi a relever et une occasion a saisir par
le gouvernement et le Parlement qu’il dessert.



Introduction

8.7 On a dit des paiements de transfert aux provinces qu’ils étaient I’élément « unissant » les différentes
régions du pays. Ces paiements constituent le deuxieme secteur de dépenses fédéral, en importance, la premiere
place revenant aux frais d’intérét sur la dette fédérale. En 1996-1997, les transferts en especes du gouvernement
fédéral aux provinces ont été évalués a 23 milliards de dollars, soit 15 p. 100 du montant total des dépenses
fédérales. Outre ces paiements en especes, le gouvernement fédéral a accordé aux provinces des transferts fiscaux
totalisant approximativement 13 milliards de dollars — cette somme représente la valeur monétaire des points
d’impo6t que le gouvernement fédéral cede aux provinces pour améliorer leur capacité de financer les services
sociaux.

8.8 Les paiements de 8,5 milliards de dollars effectués au titre du Programme de péréquation, dont la gestion
releve du ministere des Finances, représentent plus du tiers du montant total des transferts en especes aux provinces.
Depuis que le Programme a été initialement adopté en 1957, toutes les provinces a 1I’exception de 1’Ontario ont eu
droit, 2 un moment donné, a des transferts de péréquation. A I’heure actuelle, sept provinces — soit toutes les
provinces sauf 1’Ontario, 1’ Alberta et la Colombie—Britannique — touchent des transferts de péréquation. La picce
8.1 montre la croissance, et la répartition par province, des paiements de péréquation effectués au cours de la
derniere décennie.

Piece 8.1

Droits de péréquation totaux

De 1986-1987 a 1996-1997 (millions de dollars)

1986-1987 1988-1989 1990-1991 1992-1993 1994-1995 1996-1997
Terre-Neuve 678 839 919 886 950 956
fle—du—Prince-Edouard 138 177 194 168 190 188
Nouvelle—Ecosse 620 835 949 908 1059 1129
Nouveau—Brunswick 643 771 868 870 917 904
Québec 2942 3393 3627 3589 3868 4017
Manitoba 471 795 914 872 1079 1039
Saskatchewan 285 457 531 490 413 259
Total 5775 7 267 8 002 7 784 8 476 8493

Source des données : Ministére des Finances

Tous les chiffres sont arrondis.

8.9 Les paiements de péréquation sont des transferts inconditionnels aux provinces, au sens ou celles—ci
peuvent utiliser les fonds comme bon leur semble. Les paiements sont calculés d’apres une formule permettant
d’évaluer la capacité des provinces a percevoir des recettes, selon chaque type d’imp06t et de prélevement, et de la
comparer a une norme. Toute province dont la capacité fiscale est inférieure a la norme a droit a des paiements de
péréquation qui portent sa capacité de percevoir des recettes au niveau de la norme.

8.10 Le principe de la péréquation est inscrit dans la Constitution depuis 1982 et 1’autorisation nécessaire au
Programme de péréquation est explicitée dans la Partie I de la Loi sur les arrangements fiscaux entre le




gouvernement fédéral et les provinces. Le programme est généralement renouvelé tous les cinq ans. Celui en cours a
été renouvelé en 1994 et il vient a expiration en 1999.

Contexte historique

Un élément essentiel qui caractérise la citoyenneté dans ce pays est qu’elle doit donner un acces
relativement égal aux services gouvernementaux de base, quel que soit le lieu de résidence du citoyen.

Commission royale sur ’'union
économique et les perspectives de
développement du Canada, 1985

8.11 Le Canada est un vaste pays dont la structure politique réunit deux paliers de gouvernement, chacun étant
souverain dans sa propre sphere de compétence. Les responsabilités et les pouvoirs de chaque palier de
gouvernement sont dictés par la Constitution du Canada. Celle—ci prévoit, entre autres, la responsabilité de la
prestation de services publics et le pouvoir de percevoir des recettes a cette fin.

8.12 Des 1867, on avait constaté I’écart existant entre la capacité de dépenser et la capacité de percevoir des
recettes, et reconnu la nécessité, pour les provinces, de compter sur une aide importante du Dominion pour
s’acquitter de leurs obligations financieres. Cette aide a pris la forme de transferts annuels en especes, que I’on avait
I’habitude d’appeler des subventions a I’époque. La principale consistait en une subvention par habitant, fixée a 80
cents par habitant de chaque province, a concurrence de 400 000 personnes.

8.13 Les dispositions de ces arrangements étaient inscrites dans 1’Acte de I’Amérique du Nord britannique —
que I’on appelle maintenant la Loi constitutionnelle (1867) — et il était déclaré : « Ces subventions libéreront a
toujours le Canada de toutes autres réclamations ... ». Si les provinces décidaient d’augmenter considérablement
leurs dépenses, il était prévu qu’elles obtiennent leurs recettes additionnelles entierement des sources qui leur
avaient été attribuées.

8.14 Aussi permanents ces arrangements fiscaux fussent—ils censés étre, ils ne pouvaient tout simplement pas
résister au passage du temps. Les responsabilités sociales des provinces qui ont surgi brusquement dans la premiere

moitié du XX siecle et la nécessité de percevoir des recettes pour les assumer sont devenues une source de
mécontentement croissant entre le gouvernement fédéral et les provinces.

8.15 En 1937, la Commission royale des relations entre le Dominion et les provinces (Commission Rowell—
Sirois) a été€ mise sur pied pour examiner le mécontentement qui régnait et formuler des recommandations sur les
moyens d’intervenir.

8.16 Selon I’une des recommandations contenues dans le rapport publié par la Commission en 1940, le
Dominion doit verser chaque année (traduction libre) « des subventions d’apres la norme nationale » aux provinces
nécessiteuses, « pour permettre a toutes les provinces d’offrir a ses résidants des services répondant a des normes
canadiennes moyennes » sans avoir a recourir a des impdts et taxes excessifs. Les subventions devaient étre
inconditionnelles et les provinces seraient libres de les dépenser comme elles 1’entendaient, ou bien de les utiliser
pour réduire leurs taux d’imposition.

8.17 L’avenement de la Seconde Guerre mondiale a eu pour effet de suspendre toute décision relative a la mise
en oeuvre des recommandations de la Commission. Appelées a faire face a la situation d’urgence en temps de
guerre, toutes les provinces ont convenu de céder au gouvernement fédéral leurs pouvoirs en matiere d’impot sur le
revenu des particuliers et des sociétés pendant la durée de la guerre, en échange de certaines garanties et d’un



dédommagement des pertes de recettes. Ces accords de « location fiscale » annongaient les accords fédéraux—
provinciaux de perception et de partage des recettes fiscales que nous connaissons aujourd’hui.

8.18 A la fin de la guerre, en dépit des objections formulées avec vigueur par les premiers ministres de I’Ontario
et du Québec, le gouvernement fédéral a maintenu sa position dominante en matiere de fiscalité, qu’il devait aux
accords de location fiscale instaurés pendant les années de guerre. L’importance que prenait I’argument Keynésien a
I’époque, a savoir qu’une politique fiscale centrale forte s’imposait pour promouvoir la stabilité économique et le
plein emploi, explique I’insistance mise sur le rdle du gouvernement fédéral dans 1’économie. En échange de son
pouvoir de taxation, le gouvernement fédéral a mis en place un systeme de versement de subventions
inconditionnelles par habitant & toutes les provinces, a I’exception de I’Ontario et du Québec, qui ont refusé de
participer a ce nouvel arrangement.

8.19 En 1951, les accords de location fiscale ont été reconduits pour cinq autres années. Cette fois—ci, I’Ontario
a décidé d’y adhérer, laissant le Québec faire cavalier seul.

8.20 En 1957, le programme de péréquation que les Canadiens connaissent aujourd’hui a été inscrit dans le texte
de loi sur les arrangements fiscaux entre le gouvernement fédéral et les provinces, qui prévoyait :

¢ le maintien des accords de location fiscale, tout en permettant que le gouvernement fédéral accorde un
abattement fiscal aux provinces ne souhaitant pas y participer;

e des paiements de stabilisation pour protéger les provinces contre des baisses exceptionnelles, d’une année
sur I’autre, des recettes en raison de 1’évolution de la conjoncture économique;

e le versement de subventions de péréquation a chaque province, pour porter le rendement par habitant des
recettes tirées de 1’imp06t sur le revenu des particuliers et des sociétés, et des droits de succession au niveau du
rendement des deux provinces les plus riches (a I’époque 1’Ontario et la Colombie—Britannique).

Principal objectif du Programme de péréquation

Capacités comparables de percevoir des recettes

8.21 Le paragraphe 36(2) de la Loi constitutionnelle de 1982 expose 1’objectif fondamental du Programme de
péréquation.

Le Parlement et le gouvernement du Canada prennent 1’engagement de principe de faire des paiements de
péréquation propres a donner aux gouvernements provinciaux des revenus suffisants pour les mettre en
mesure d’assurer les services publics a un niveau de qualité et de fiscalité sensiblement comparables.

8.22 Le principal objectif du Programme, dicté par I’interprétation de cette clause par le gouvernement, consiste
a faire en sorte qu’apres avoir touché des paiements de péréquation, aucune province ne devrait avoir une capacité
de percevoir des recettes inférieure a une norme établie.

8.23 Cela ne veut pas dire que toutes les provinces devraient avoir la méme capacité car, en pareil cas, les
paiements devraient étre établis en se fondant sur la capacité de la province la plus riche.

8.24 Cela ne veut pas dire non plus que les provinces bénéficiaires devraient avoir des recettes par habitant
comparables. L’objectif du programme est bien de relever la capacité fiscale par habitant, et non les recettes réelles



par habitant tirées de la taxation. Ce n’est que si toutes les provinces avaient des régimes fiscaux identiques que la
capacité fiscale et les recettes réelles percues par habitant seraient comparables.

8.25 L’ objectif a été consigné dans les révisions apportées a la Loi constitutionnelle en 1982, mais il avait déja
été accepté en 1957, au moment de 1’adoption du Programme. 1l était précisé, dans 1’accord de 1957, que toute
province aurait droit a des paiements de péréquation si les recettes par habitant qu’elle pourrait tirer d’un ensemble
commun de sources fiscales étaient inférieures aux recettes que ce méme ensemble de sources fiscales donnerait si
on I’appliquait 2 une norme ou moyenne des provinces. A 1’époque, cet ensemble ne comptait que trois sources de
recettes — I’impdt sur le revenu des particuliers, I’impdt sur le revenu des sociétés et les droits de succession.

8.26 En 1967, I’assiette des recettes a été élargie pour étre plus représentative des régimes fiscaux provinciaux.
La nouvelle assiette, baptisée le Régime fiscal représentatif (RFR), portait a 16 le nombre de sources de recettes. Par
la suite, les recettes municipales ont été intégrées a la formule de péréquation. De nos jours, le RFR compte 33
sources de recettes distinctes, allant de I’imp6t sur le revenu aux primes d’assurance, des impots fonciers aux
charges sociales, et des taxes de vente aux « saintes » taxes.

8.27 En 1957, la norme utilisée pour comparer la capacité fiscale des provinces était 1’assiette fiscale moyenne
des trois sources de recettes des deux provinces les plus riches, I’Ontario et la Colombie—Britannique. Dix ans plus
tard, la norme a été modifiée pour devenir une moyenne des dix provinces. En 1982, elle a été de nouveau modifiée
pour représenter la moyenne de cinq provinces (Colombie—Britannique, Saskatchewan, Manitoba, Ontario et
Québec), et elle est encore en vigueur aujourd’hui.

Objectifs secondaires du Programme

8.28 Outre I’objectif principal du Programme, inscrit dans la Constitution du Canada, plusieurs objectifs
secondaires ont été établis par le ministere des Finances. Trois d’entre eux — durabilité, stabilité et
responsabilisation—responsabilité — sont abordés dans les paragraphes qui suivent.

Durabilité

8.29 Selon le concept de durabilité, pour qu’un programme reste financierement viable, les paiements a long
terme qu’il occasionne ne doivent pas dépasser une certaine norme jugée acceptable par le gouvernement.

8.30 En raison de la crise énergétique des années 70 et de la croissance marquée des paiements de péréquation
qui en a résulté, le gouvernement fédéral s’est trouvé aux prises avec un probleme de durabilité du Programme qui
I’a amené a lui apporter deux grands changements. Les révisions apportées en 1982 se sont traduites par
I’établissement d’un plafond des dépenses et ont transformé la norme d’une moyenne de dix provinces en une
moyenne de cinq provinces, excluant I’ Alberta, riche en ressources naturelles, et les quatre provinces relativement
pauvres de I’ Atlantique. Ces deux changements devaient permettre de s’ assurer que les colits du Programme ne
connaitraient plus les importantes fluctuations du milieu des années 70.

8.31 Le plafond établi était une facon d’éviter que la croissance, en pourcentage, des paiements de péréquation
ne dépasse la croissance, en pourcentage, du produit national brut (PNB).

Stabilité

8.32 Selon le concept de stabilité, les paiements effectués au titre du Programme aux provinces ne subissent pas
de variation importante et déstabilisatrice.



8.33 L’inquiétude exprimée quant a la stabilité découle essentiellement des préoccupations des provinces, qui
prétendaient que si le gouvernement fédéral avait prévu des mesures de protection pour éviter que ses dépenses ne
prennent une ampleur incontr6lée, elles n’étaient pour leur part aucunement protégées contre des baisses marquées
des paiements de transfert qui leur étaient destinés. On a donc instauré un ensemble de « seuils » pour atténuer les
réductions des droits de péréquation d’une année sur 1’autre.

Responsabilisation-responsabilité

8.34 Le ministere des Finances doit pour sa part rendre compte du Programme au Parlement, mais une telle
obligation n’existe pas entre le gouvernement fédéral et ses contreparties provinciales. En effet, les provinces ne
sont pas tenues de divulguer au gouvernement fédéral leur utilisation des fonds de péréquation qu’elles touchent, et
le gouvernement fédéral n’a aucune obligation envers les provinces, si ce n’est se conformer aux dispositions de la
loi qui régit le Programme et au paragraphe 36(2) de la Loi constitutionnelle.

8.35 Par contre, le gouvernement fédéral est bel et bien obligé de tenir les gouvernements provinciaux
pleinement informés des facteurs qui pourraient avoir des répercussions sur la péréquation, et de les consulter
comme il se doit au sujet du renouvellement quinquennal du programme (le prochain est prévu pour 1999).

8.36 Cette question de « responsabilisation—responsabilité » envers le Parlement et les gouvernements
provinciaux est abordée plus loin dans 1’optique du caractere raisonnable du processus d’examen quinquennal.

Fonctionnement de la formule de péréquation

8.37 Le concept de la péréquation est fondamentalement simple : il consiste a évaluer la capacité de chaque
province a percevoir des recettes et a la comparer a la moyenne provinciale ou a la norme établie. Les provinces
dont la capacité est inférieure a la norme touchent des paiements de péréquation ayant pour effet de porter leur
capacité au niveau de la norme.

8.38 Le principe de base appliqué au calcul des montants a verser est lui aussi trés simple. Prenons par exemple
I’impdt sur le revenu des particuliers et supposons que les recettes tirées de cet imp6t pour toutes les provinces
totalisent 40 milliards de dollars. Si ces recettes sont établies d’apres un revenu imposable de 200 milliards de
dollars, le taux d’imp6t moyen est alors de 20 p. 100.

8.39 L’évaluation de la capacité de chaque province a percevoir des recettes et sa comparaison a la norme
établie se font par habitant. Supposons par exemple que la province A ait un revenu des particuliers imposable
moyen (que 1’on appelle 1’assiette fiscale par habitant) de 30 000 $, et que la norme (la moyenne des cing
provinces) soit de 35 000 $. A I’aide du taux d’impdt moyen, la province A pourrait tirer 6 000 $ par habitant de
I’imp06t sur le revenu des particuliers; la norme des cinq provinces serait de 7 000 $, d’ou I’écart de 1 000 $ a
combler. Si la province A comptait un million d’habitants, elle aurait droit a un paiement de péréquation de un
milliard de dollars au titre de I’imp0t sur le revenu des particuliers. Le méme procédé s’ applique a chacune des 32
autres sources de recettes. Tous les écarts par rapport a la norme des cinq provinces, positifs ou négatifs, sont
regroupés et le chiffre net obtenu permet de déterminer si la province a droit a des paiements de péréquation (pour
une description mathématique du programme, voir la piece 8.2).

Piéce 8.2

Calcul des droits de péréquation
Les droits de péréquation d’une province, pour une source de recettes donnée, sont établis au moyen de 1’équation suivante :

E, =Tp(B;- By)P,



E, = Droits de péréquation de la province A

Ty = Taux d’impdt moyen sur la source de recettes B, pour I’ensemble des provinces
B, = Assiette, par habitant, pour la source B des cinq provinces « représentatives »
B,= Assiette, par habitant, pour la source B de la province A

P, = Population de la province A

A I’aide de I’exemple fourni dans les paragraphes 8.38 et 8.39,

Ty = Taux d’impot sur le revenu de 20 p. 100

B, = Assiette, par habitant, de I’'imp0t sur le revenu des particuliers des cinq provinces,
de 35000 $

B, = Revenu, par habitant, dans la province A, de 30 000 $

P,= Population de la province A : un million d’habitants

Lorsqu’on remplace les variables inconnues de 1’équation par les données qui précedent, on obtient des paiements de péréquation
de un milliard de dollars pour la source de recettes B.

Il s’agit bien siir d’une source de recettes hypothétique. En fait, la formule de péréquation compte 33 sources de recettes
distinctes, qui représentent essentiellement tous les prélevements fiscaux et non fiscaux des gouvernements provinciaux et des
municipalités. Pour chaque source de recettes, les droits sont calculés a 1’aide de 1’équation exposée ci—dessus et ils sont
additionnés pour déterminer le montant total des droits de la province.

8.40 Le calcul de la péréquation pour une source de recettes comme 1’impdt sur le revenu des particuliers est
fort simple car 1’assiette — le revenu imposable — est fondamentalement commune a toutes les provinces.
Toutefois, pour de nombreuses autres sources de recettes, ce n’est pas le cas. Par exemple, certaines provinces
calculent leurs charges sociales (essentiellement destinées aux programmes de santé) d’apres la masse salariale
totale de I’entreprise, alors que d’autres provinces imposent une fraction de celle—ci a partir d’un certain seuil, et
que d’autres encore ne I’imposent pas du tout. Mais, aux fins du RFR, I’assiette choisie doit &tre commune a toutes
les provinces.

8.41 Lorsque diverses provinces imposent une source de recettes différemment, il est impératif d’en arriver a
une fagcon commune d’évaluer I’assiette fiscale pour établir les paiements de péréquation. Dans certains secteurs, les
provinces s’entendent sur la facon dont le ministere des Finances s’y prend alors que dans d’autres, il n’y a aucun
consensus. Il reste que le ministere des Finances doit fixer une assiette en dépit de 1’absence de consensus. C’est le
cas pour I’imp6t foncier (voir les paragraphes 8.66 a 8.76) et les taxes sur les ressources, par exemple le bois
d’oeuvre et le pétrole (voir les paragraphes 8.60 a 8.64).

8.42 Pour compliquer un peu plus le Programme, un plafond a été établi en 1982 pour dissiper la crainte du
gouvernement fédéral que les transferts de péréquation ne s’accroissent plus vite que I’économie. Parallelement, un
ensemble de « seuils » a été établi a la demande des provinces, pour éviter que les transferts destinés a une province
donnée ne subissent une baisse marquée d’une année sur 1’autre.

8.43 Ces complexités — les difficultés que constitue le calcul de 1’assiette de certains impdts, et 1’existence d’un
plafond et de la disposition des seuils — font que ce programme, fort simple sur le plan conceptuel, présente des
difficultés d’ordre pratique qui déconcertent bon nombre d’observateurs.

Objet de la vérification

8.44 Notre vérification a porté essentiellement sur les systémes et les pratiques que le ministere des Finances a
mis en place pour évaluer le rendement, informer le Parlement et gérer le Programme de péréquation. Des détails



concernant 1’étendue de la vérification, les objectifs visés et la méthode suivie sont fournis a la fin du chapitre, a la
section A propos de la vérification.

Observations et recommandations

Capacités comparables de percevoir des recettes

8.45 Le Régime fiscal représentatif (RFR) constitue I’élément clé de la formule de péréquation et de son bon
fonctionnement. Le RFR est un régime fiscal hypothétique qui est censé étre représentatif des régimes mis en place
dans les diverses provinces. Son objectif est de fournir une mesure exacte et comparable de la capacité relative des
provinces a percevoir des recettes pour financer les services publics.

Principes d’un régime fiscal représentatif

8.46 La piece 8.3 montre que le Programme de péréquation a permis d’assurer la comparabilité, au sein du RFR,
pour sept des dix provinces. Toutefois, le Ministere doit étre convaincu que le RFR répond a un certain nombre de
criteres pour avoir une bonne idée de son rendement. Plus précisément, le RFR doit étre exhaustif, représentatif,
convenablement réparti en catégories et exact.

Piece 8.3
(Cette piece n’est pas disponible, voir le rapport)

e  Exhaustif. Pour étre exhaustif, le RFR doit inclure toutes les sources de recettes utilisées pour financer les
services publics. Une couverture partielle des sources de recettes utilisées donnerait une idée déformée des capacités
fiscales relatives, a moins que les sources exclues ne soient uniformément réparties entre toutes les provinces.

o Représentatif. Pour étre représentatif, le RFR doit utiliser des définitions de 1’assiette fiscale qui reflétent
étroitement la structure fiscale réelle des provinces. On part du principe que le RFR reflete ce que les
gouvernements font effectivement.

e Convenablement réparti en catégories. Pour étre convenablement répartis en catégories, tous les
éléments du RFR qui composent une catégorie, ou une source de recettes, doivent présenter des caractéristiques
communes et pouvoir étre imposés a des taux semblables.

e Exact. Pour constituer une mesure fiable de I’assiette fiscale, les données utilisées pour mesurer les
diverses assiettes fiscales doivent étre le plus exactes possible.

8.47 Ces criteres ressortent de notre examen de divers documents et des discussions tenues avec les
fonctionnaires intéressés. Bien qu’a I’heure actuelle, le Ministere applique ces criteres aux fins de 1’évaluation du
RFR, ils ne sont présentés nulle part de fagon explicite.

8.48 Le ministére des Finances devrait adopter officiellement un ensemble de principes aux fins de
I’examen du Régime fiscal représentatif.

Réponse du Ministere : Les criteres auxquels le vérificateur général fait allusion sont appliqués par le Ministére
aux fins de son examen du RFR.



8.49 Pour déterminer les efforts déployés par le Ministere afin que le RFR reste conforme aux criteres
mentionnés précédemment, nous avons retenu cing sources de recettes — les taxes de vente, les recettes tirées des
loteries, les taxes sur les ressources, les imp6ts fonciers et les frais d’utilisation — qui montrent comment les
assiettes des recettes peuvent changer et témoignent de la nécessité d’en faire un examen continu.

8.50 Nous passons bri¢vement en revue les trois premieres, mais portons une attention toute particuliere aux
impots fonciers et aux frais d’utilisation. Nos constatations découlent d’un examen des dossiers du Ministere et de
discussions tenues avec les fonctionnaires compétents des gouvernements fédéral et provinciaux.

8.51 Le Ministere a déja cerné deux sources de recettes — les taxes de vente et les recettes tirées des loteries —
qui pourraient devoir étre modifiées a 1’occasion du renouvellement du Programme en 1999. Les taxes sur les
ressources et les impots fonciers ont également été retenus a des fins de discussion, mais les frais d’utilisation ne
sont pas touchés par les discussions fédérales—provinciales qui se déroulent en prévision du renouvellement du
Programme en 1999.

Traitement des taxes de vente et des recettes tirées des loteries dans le Régime fiscal représentatif

8.52 Taxes de vente. Les taxes de vente sont un domaine ou I’assiette utilisée aux fins du RFR pourrait ne plus
étre représentative de la structure fiscale utilisée par toutes les provinces.

8.53 A T’issue d’une entente conclue au début de 1996 avec le gouvernement fédéral, la Nouvelle—Ecosse, le
Nouveau-Brunswick et Terre—Neuve remplaceront leurs systeémes de taxe de vente actuels par une taxe sur la valeur

ajoutée, qui entrera en vigueur le 16T avril 1997. La nouvelle taxe aura la méme assiette que la TPS fédérale, et ces
deux taxes seront combinées en une taxe unique, appelée la taxe de vente harmonisée (TVH). Le taux de la taxe
harmonisée fédérale—provinciale a été fixé a 15 p. 100. Le Québec utilise déja I’assiette de la TPS pour sa taxe de
vente générale. Il en résultera que quatre provinces, qui comptent environ un tiers de la population globale du
Canada, utiliseront une assiette commune de la taxe de vente, qui differe considérablement de celle qui est
actuellement utilisée dans le cadre du RFR.

8.54 Le RFR étant censé étre conforme au principe selon lequel les assiettes fiscales doivent refléter la structure
fiscale utilisée par les provinces, il faut examiner la facon dont I’assiette de la taxe de vente est actuellement
mesurée. En d’autres termes, il s’agit de déterminer s’il existe une proportion suffisamment grande des provinces
qui utilisent I’assiette de la TPS pour justifier I’apport d’un changement a 1’assiette actuellement utilisée dans le
RFR.

8.55 Recettes tirées des loteries. Les recettes tirées des loteries sont un autre domaine dans lequel les pratiques
des provinces, ces dernieres années, ont évolué au point ot I’actuel RFR risque de ne plus étre approprié.

8.56 Les recettes tirées des loteries sont, depuis 1977, considérées comme une source distincte de recettes, et les
recettes brutes provenant de la vente de billets de loterie constituent I’assiette de cette source de recettes.

8.57 Cet arrangement fonctionnait bien dans les années 70 et 80, lorsque la plupart des opérations provinciales
relatives aux loteries étaient similaires. Toutefois, ces dernieres années, le secteur provincial des jeux et paris a subi
une profonde transformation. Les provinces ne se limitent plus a vendre des billets de loterie conventionnels; elles
exploitent aujourd’hui des jeux vidéo, des casinos, des bingos et vendent des billets en pochette (billets instantanés,
dont une partie se détache pour savoir si le joueur a gagné un prix) et d’autres jeux de hasard. L’assiette actuelle du
RFR pour les recettes tirées des loteries ne couvre pas la plupart de ces nouveaux jeux. Les recettes tirées de ces
nouvelles formes de pari recoivent un traitement différent aux fins de la péréquation, selon la facon dont elles sont
organisées dans les provinces. Par exemple, lorsqu’un casino est exploité par une société de loterie provinciale, les
profits enregistrés par le casino sont assujettis a la péréquation dans la source de recettes tirées des loteries.



Toutefois, si le casino est exploité par un ministere, les recettes brutes du casino sont assujetties a la péréquation
dans la source de recettes diverses du RFR. Des inégalités semblables surgissent dans le traitement des recettes
provenant d’autres jeux.

8.58 La facon dont les recettes tirées des loteries sont saisies dans le RFR est un autre moyen de montrer que le
RFR peut devenir moins représentatif des politiques fiscales provinciales s’il n’est pas régulierement examiné et mis
ajour.

8.59 Le Ministere est conscient de la nécessité de mettre a jour la facon dont les taxes de vente et les recettes
tirées des loteries sont actuellement saisies et, pour ce faire, il consulte les provinces.

Nécessité de donner suite aux préoccupations des provinces quant au traitement des recettes tirées des
ressources

8.60  Imposition des ressources. L’imposition des ressources est un domaine dont la base est sans cesse en
mouvement, qui illustre la nécessité de constamment examiner le RFR pour en assurer 1’utilisation la plus optimale
possible.

8.61 Les assiettes des recettes tirées des ressources, dans le RFR, sont mesurées d’apres la valeur ou le volume
de la production. L’idéal serait qu’elles soient mesurées en fonction de la « rente économique », ou de la valeur
d’une ressource par rapport a son colit de production (incluant un taux de rendement normal de I’investissement qui
s’y rattache). La rente est la véritable mesure du potentiel imposable, car, par définition, elle désigne la valeur qui
peut étre imposée sans nuire a la production. Comme les ressources naturelles peuvent, d’une région a une autre,
différer considérablement en ce qui touche leur qualité et leurs cofits de production, les rentes qui s’y rattachent
peuvent elles aussi varier grandement. La valeur ou le volume de la production ne permet pas nécessairement de
tenir compte de ces différences. L actuelle formule du RFR essaie de corriger cette anomalie, en partie en ventilant
les ressources en catégories distinctes selon la proportion escomptée de la rente économique qu’elles représentent.
C’est ainsi qu’il y a des sources distinctes pour le nouveau pétrole, 1’ancien pétrole, le pétrole lourd et le pétrole
obtenu par des opérations minieres.

8.62 Néanmoins, la situation des marchés pétroliers est en évolution constante, tout comme les technologies et
les méthodes d’extraction du pétrole. Les classifications actuelles des sources de recettes et des assiettes fiscales
pour le pétrole peuvent étre tres vite dépassées. Par exemple, la Saskatchewan prétend que la formule de
péréquation actuelle regroupe des sources de pétrole dont les rendements possibles différent énormément. Le taux
d’imposition moyen national (par baril de pétrole produit) surestime la mesure dans laquelle le pétrole peu rentable
peut étre imposé. Les redevances générées par le pétrole peu rentable peuvent ne pas étre suffisantes pour
compenser le manque a gagner au titre de la péréquation associé a la production de ce pétrole. En d’autres mots, la
production de ce pétrole peut faire qu’une province perdra davantage en paiements de transfert au titre de la
péréquation qu’elle ne gagnera en recettes pétrolieres.

8.63 Le Québec a exprimé des préoccupations semblables au sujet de I’ assiette des recettes tirées de
I’exploitation forestiere. Celles—ci englobent le revenu de I’exploitation proprement dite, les redevances et les frais
de licence, de location ou autre liés a I’exploitation des ressources forestieres. L’assiette fiscale utilisée dans le RFR
pour les recettes tirées de I’exploitation forestiere est exprimée en metres cubes de bois coupé sur les terres
domaniales, rapportés par Statistique Canada. Le Québec soutient que les arbres ne sont pas un produit homogene;
I’épinette cultivée au Québec n’est pas équivalente, en valeur, au cédre qui pousse en Colombie—Britannique. Etant
donné que le rendement de la source de recettes tirées de 1’exploitation forestiere est davantage lié a la valeur de la
production qu’au volume de la production, 1’assiette des recettes tirées de 1’exploitation forestiere, actuellement
prévue dans le RFR, risque de surévaluer la capacité fiscale du Québec et d’autres provinces qui produisent
d’importants volumes de produits du bois présentant une valeur relativement faible.



8.64 Le gouvernement fédéral est conscient des préoccupations exprimées par les provinces sur la facon dont les
recettes tirées de 1’exploitation des ressources sont couvertes dans le RFR, et de 1a nécessité de respecter le principe
selon lequel les sources de recettes doivent étre convenablement réparties en catégories.

8.65 Le ministére des Finances devrait poursuivre son examen des taxes sur les ressources, au sein du
Régime fiscal représentatif, pour déterminer s’il peut trouver une facon de tenir compte des préoccupations
provinciales dans ce domaine, tout en respectant le principe selon lequel les sources de recettes comme les
taxes sur les ressources, doivent étre convenablement réparties en catégories.

Réponse du Ministere : Le Ministere compte aborder cette question dans le cadre du prochain renouvellement du
Programme de péréquation.

Nécessité d’examiner ’assiette actuelle des impots fonciers

8.66 Impots fonciers. L’ impot foncier est la deuxieéme catégorie de recettes en importance, pour ce qui est du
montant des droits au titre du Programme de péréquation. En 1996-1997, les imp06ts fonciers ont représenté pres de
deux milliards de dollars, soit 22 p. 100 des paiements de péréquation totaux. Seuls les impdts sur le revenu des
particuliers sont a I’origine d’un montant plus élevé.

8.67 Ce n’est pas avant 1982 que les impdts fonciers ont été pleinement intégrés au RFR. On avait admis, en
1973, qu’ils constituaient une catégorie de recettes distincte, lorsque les impdts fonciers municipaux pour les écoles
ont été intégrés dans la formule de péréquation. Comme 1’a dit le Conseil économique du Canada dans un rapport
qu’il a publié en 1982, une des raisons invoquées pour exclure les impdts fonciers municipaux de la formule de
péréquation lorsque le RFR a été adopté tient a (traduction libre) « I’absence de mesure valable pour déterminer
I’assiette de I’impot foncier ».

8.68 Les difficultés que présente I’établissement d’une assiette convenable pour les imp6ts fonciers ne se sont
pas amoindries au cours des trois dernieres décennies. Elles sont d’ordre conceptuel aussi bien que pratique.

8.69 Sur le plan pratique, il a toujours été difficile d’obtenir des données sur la valeur des biens immobiliers se
prétant a des comparaisons entre les provinces (et au sein de celles—ci). Le probleme tient a la nature méme de
I’assiette de I’imp06t foncier et, plus précisément, au fait que I’assiette doit étre évaluée, plutdt qu’observée. Pour la
plupart des sources de recettes, 1’assiette fiscale représente le volume ou la valeur des opérations effectuées pendant
une période donnée. Pour I’imp6t sur le revenu des particuliers, I’ assiette fiscale est le revenu gagné par le
contribuable pendant 1’année civile; pour la taxe sur les cigarettes, 1’assiette représente le nombre de cigarettes
vendues; pour le gaz naturel, il s’agit du volume de gaz produit. Dans le cas des biens immobiliers, 1’assiette est un
stock de produits non homogenes dont seulement une petite partie change de mains chaque année. La valeur du
stock doit par conséquent étre estimée ou évaluée. Les évaluations amenent inévitablement a porter des jugements,
et les jugements peuvent différer.

8.70 Le fait que les pratiques d’évaluation different selon les catégories de biens et selon les provinces, voire les
municipalités, vient aggraver le probléme inhérent a 1’évaluation des biens immobiliers. En outre, les évaluations ne
sont pas effectuées de facon réguliére et les années de base utilisées ne sont pas les mémes, ce qui empéche toute
comparaison, méme au sein d’'une méme municipalité. Par conséquent, le gouvernement ne dispose pas d’une
mesure commune de la valeur des biens immobiliers qui permettrait d’effectuer des comparaisons interprovinciales.

8.71 Sur le plan conceptuel, on ne s’entend pas sur 1’assiette appropriée de I’imp6t foncier. Dans la plupart des
provinces, la loi exige que les biens immobiliers soient évalués a leur valeur marchande. Si les difficultés d’ordre
pratique étaient résolues, c’est—a—dire s’il existait des pratiques d’évaluation plus fiables et uniformes dans tout le



Canada, la valeur marchande pourrait constituer une norme commune aux provinces pour 1’évaluation des biens
immobiliers.

8.72 Mais, dans le passé, le ministere fédéral des Finances a rejeté I’idée de faire de la valeur marchande
I’assiette de 1’imp06t foncier, car il n’était pas convaincu que 1’évaluation a la valeur marchande convenait pour
mesurer la capacité d’imposer les biens immobiliers. Le Ministere prétend que méme lorsque des évaluations a la
valeur marchande existent, les municipalités ne disposent pas de normes communes d’imposition fonciere. En outre,
les valeurs marchandes sont instables, car elles varient en fonction des prix des terrains. Par conséquent, 1’évolution
des valeurs marchandes ne reflete pas nécessairement 1’évolution de la capacité fiscale.

8.73 L’assiette actuelle de I’impdt foncier mesure la capacité fiscale relative a 1’aide d’une estimation tirée de la
valeur des immeubles, a laquelle s’ajoutent des approximations de la valeur des terrains résidentiels, commerciaux
et agricoles. Ces approximations tiennent compte des différences en matiere de revenu et de densité urbaine. En fait,
cette mesure vise a calculer approximativement la valeur inhérente aux propriétés que les autorités fiscales peuvent
effectivement imposer.

8.74 On conteste, cependant, I’efficacité de cette mesure. Certaines provinces prétendent que, dans une large
mesure, les facteurs de pondération qui entrent dans la formule pour répartir les valeurs des biens immobiliers entre
les provinces sont arbitraires, et que la formule ne tient pas compte assez rapidement des changements apportés a
ces valeurs. Qui plus est, la formule ne semble pas étre conforme au principe de base du RFR, selon lequel les
sources fiscales utilisées doivent refléter étroitement les sources d’imposition réelles des provinces. Aucune
province ne préleve des impdts fonciers selon la base utilisée dans le Programme de péréquation. L’assiette de
I’impdt foncier dans toutes les provinces est la valeur imposable du bien immobilier, normalement fondée sur la
valeur marchande.

8.75 Pendant de nombreuses années, I’établissement d’une assiette convenable de 1’impdt foncier au sein du
RFR a exigé beaucoup de temps et d’efforts de la part des fonctionnaires fédéraux et provinciaux. Ces dernieres
années, le Ministere s’est essentiellement occupé d’épurer les facteurs de pondération qui entrent dans I’assiette
substitutive. Nous sommes d’avis que les travaux amorcés a cet égard doivent se poursuivre, mais qu’il faut
davantage viser a établir une assiette qui soit plus représentative des pratiques provinciales dans ce domaine.

8.76 L’évolution récente des politiques provinciales relatives a 1’évaluation de 1’imp6t foncier laisse supposer
que les difficultés d’ordre pratique pourraient étre moins décourageantes dans les années a venir. Au début de cette
année, I’Ontario (qui compte pour pres de la moitié de 1’assiette de I’impdt foncier) a annoncé qu’a compter de
1998, elle adopterait un systeme d’application provinciale qui permettrait d’évaluer les biens a la valeur marchande,
selon une année de base commune, et de mettre a jour régulierement les évaluations effectuées. Un systeéme
semblable est déja en place en Colombie—Britannique.

8.77 Le ministere des Finances, de concert avec les provinces, devrait examiner 1’assiette de I’'impot
foncier utilisée dans la formule de péréquation, pour déterminer la mesure dans laquelle elle reflete les
capacités provinciales de tirer des recettes de cette source.

Réponse du Ministere : Le Ministére compte aborder la question dans le cadre du prochain renouvellement du
Programme de péréquation.

Nécessité de réexaminer le traitement des frais d’utilisation

8.78 Les frais d’utilisation désignent les montants pergus directement aupres des particuliers, des ménages et
des entreprises, en échange des biens et des services qu’ils regoivent du gouvernement. Entrent dans cette catégorie
les redevances pour les services d’adduction d’eau et d’égouts, les droits de transit, les droits percus pour le passage



de ponts et de routes ainsi que les frais d’utilisation des parcs, des piscines, des bibliothéques et d’autres
installations publiques.

8.79 Etant donné les niveaux records des dettes publiques et le degré de tolérance extrémement bas du public &
I’égard de la majoration des impdts, les gouvernements de tous les paliers recourent a d’autres sources de recettes,
comme les frais d’utilisation, pour répondre a leurs besoins financiers. Le produit de la vente de biens et de services
par les gouvernements provinciaux et les municipalités a doublé, passant de six milliards de dollars en 1984 a 12
milliards en 1994. Le traitement de ces recettes dans la formule de péréquation peut avoir une incidence importante
sur les paiements de péréquation globaux et les droits des provinces bénéficiaires.

8.80 Les frais d’utilisation imposés par les gouvernements provinciaux font partie de la formule de péréquation
depuis I’instauration du RFR, en 1967. Des frais d’utilisation du méme ordre, imposés par les municipalités, ont été
intégrés a la formule, a I’occasion du renouvellement du Programme en 1982. A I’heure actuelle, ils font partie de la
catégorie de recettes « diverses » du RFR.

8.81 L’assiette des frais d’utilisation se compose des recettes totales tirées de toutes les sources comprises dans
le RFR, a I’exception des recettes tirées des ressources. En d’autres termes, les capacités relatives des provinces a
percevoir des recettes des frais d’utilisation sont censées correspondre a leurs capacités relatives de percevoir des
recettes de sources autres que les ressources.

8.82 Les frais d’utilisation devraient—ils faire partie du RFR? Des arguments pour et des arguments
contre peuvent &tre avancés. Les arguments pour I’inclusion des frais d’utilisation résident principalement dans la
similitude entre ceux—ci et les taxes et impots ordinaires. Selon ce raisonnement, la fagon dont les gouvernements
provinciaux pergoivent des recettes, par opposition au montant qu’elles percoivent, ne devrait avoir aucune
incidence sur les droits de péréquation.

8.83 En outre, ne pas inclure les frais d’utilisation dans le RFR pourrait dénaturer la politique fiscale
provinciale. En d’autres termes, le fait d’assujettir les impots et taxes a la péréquation et non les frais d’utilisation
incite les provinces qui touchent des paiements de péréquation a tirer des recettes des sources fiscales plutot que des
frais d’utilisation.

8.84 Les arguments avancés contre I’inclusion des frais d’utilisation dans le RFR soulignent la similitude entre
ceux—ci et les prix demandés sur les marchés privés. Tout comme les prix commerciaux, les frais d’utilisation
tiennent lieu de rétribution des fournisseurs de biens ou de services, contrairement aux impoOts et taxes, qui sont des
paiements effectués au gouvernement, en échange desquels aucun service n’est rendu directement.

8.85 La distinction ne se limite pas a une différence purement sémantique. En effet, le but des paiements de
péréquation est de permettre aux gouvernements provinciaux « d’assurer les services publics a un niveau de qualité
et de fiscalité sensiblement comparables ». Dans la mesure ou les utilisateurs de biens et de services offerts par le
gouvernement paient pour les obtenir, la capacité d’offrir de tels biens et services est directement liée a la demande
exprimée a leur égard. En d’autres termes, les utilisateurs d’un service « qui se paie » permettent de fournir le
service. Selon ce point de vue, il est inutile d’assujettir cette capacité a la péréquation. Les gouvernements n’ont
besoin de recettes que pour les services qu’ils veulent offrir gratuitement ou qu’ils veulent financer : c’est cette
capacité qu’il faut soutenir.

8.86 Vus sous un autre angle, les frais qui servent a financer les activités « qui se paient » ne peuvent étre
utilisés pour financer des services publics généraux. Il n’y a pas de source de recettes comme telle a soumettre a la
péréquation. Selon ce point de vue, les sources de recettes qui devraient étre assujetties a la péréquation sont celles
qui servent a financer ce que 1’on a toujours considéré comme des services publics, c’est—a—dire des services que le
public recoit sans devoir en assumer les cofits directement.



8.87 On en arrive a la méme conclusion en partant de quelques principes de base qui sous—tendent la
péréquation fiscale. Les paiements de péréquation se justifient par 1’existence de disparités fiscales entre les
provinces; il s’agit d’écarts entre leurs capacités de percevoir des recettes pour offrir des services publics. Faute de
paiements de péréquation, ces disparités fiscales interprovinciales se répercuteraient sur le traitement fiscal des
Canadiens eux—mémes, selon la province ot ils habitent, au sens ou les provinces plus riches seraient en mesure
d’offrir davantage de services que les provinces plus pauvres, moyennant un niveau d’imposition identique. Les
paiements de péréquation permettent de réduire ces disparités.

8.88 Toutefois, des disparités interprovinciales dans le traitement fiscal des particuliers ne peuvent exister que
dans la mesure ou il existe des différences entre les impdts que les particuliers paient et les avantages qu’ils
recoivent. S’il n’y avait pas de différences, comme c’est le cas lorsque le service est rétribué a un prix convenable, il
n’y aurait pas lieu de verser des paiements de transfert visant a neutraliser les écarts.

8.89  Le ministere des Finances devrait réexaminer le traitement actuel des frais d’utilisation pour
déterminer la mesure dans laquelle il est conforme a un régime fiscal représentatif exhaustif et, par suite, si
ces frais constituent une source de recettes valable devant étre intégrée au Programme de péréquation.

Réponse du Ministere : Le Ministére abordera la question avec les provinces dans le cadre du prochain
renouvellement du Programme de péréquation.

Maintenir un programme durable pour le gouvernement fédéral

8.90 Comme nous 1’avons indiqué, le gouvernement a établi un certain nombre d’objectifs secondaires, et de
contraintes, qui jouent un réle important dans le cadre de la prestation globale du Programme.

Choisir I’année de base applicable au plafond

8.91 Durabilité et plafond. La question de savoir ce que le gouvernement fédéral peut se permettre est une
question d’ordre surtout politique, liée aux choix qu’il doit faire entre un programme et un autre. Cependant, lorsque
la décision d’établir un plafond est prise, la nature et 1’application des critéres du gouvernement pour sa mise en
oeuvre peuvent faire 1’objet d’une vérification.

8.92 Depuis 1982, la disposition plafond de la formule de péréquation a limité la croissance cumulative des
paiements de péréquation totaux a la croissance cumulative du PNB, a partir d’une année de base, actuellement
1992. Si la croissance des droits de péréquation entre I’année de base et tout autre exercice dépasse la croissance du
PNB pendant la méme période, les droits sont réduits et ramenés au niveau de croissance du PNB. La disposition
plafond a été appliquée pendant trois ans, de 1988-1989 a 1990-1991, en raison de la tres forte croissance
économique de 1’Ontario pendant cette période, puis a nouveau en 1993-1994.

8.93 Lorsque la disposition plafond s’applique, les droits de toutes les provinces bénéficiaires sont réduits et
portés a un niveau identique par habitant. Il en résulte que leurs transferts, par habitant, sont réduits par rapport au
montant que la norme des cinq provinces aurait donné en 1’absence du plafond. Par conséquent, le plafond a pour
effet de faire baisser la norme de péréquation. Les provinces bénéficiaires dont les recettes se rapprochent le plus de
la norme (a I’heure actuelle le Québec et la Saskatchewan) en ressentent davantage les effets, car leurs droits, par
habitant, sont inférieurs a ceux des autres provinces bénéficiaires méme si la réduction par habitant est la méme.

8.94 Lorsque la disposition plafond a été instaurée en 1982, les droits de péréquation ont été sujets a des
périodes de croissance et d’instabilité marquées. Le plafond, et I’adoption conjointe de la norme des cinq provinces,



était un moyen de protéger le gouvernement fédéral contre des hausses importantes des paiements (comme ce fut
fréquemment le cas dans les années 70) sans devoir réviser la formule dans le courant de la période.

8.95 L’année de base applicable au plafond a été modifiée a 1’occasion de chacun des trois renouvellements du
Programme de péréquation apres 1982, a I’exception du dernier renouvellement, qui date de 1994. Chaque fois, on
visait a rabaisser le plafond. Comme le montre précisément la piece 8.4, le plafond a chuté, passant de 1,34 p. 100
du PNB en 1982 a 1,24 p. 100 du PNB en 1987, puis a 1,17 p. 100 du PNB en 1992.

Piéce 8.4
(Cette picce n’est pas disponible, voir le rapport)

8.96 Bien que les provinces bénéficiaires se soient plaintes que ces réductions traduisent les efforts déployés
délibérément par le gouvernement fédéral pour alléger son propre fardeau financier, notre examen laisse supposer
que les réductions du plafond étaient probablement fortuites plutdt que délibérées. A chaque renouvellement du
plafond, sauf en 1994, 1’année de base choisie était la premiére année de la période de péréquation suivante. Etant
donné que le gouvernement ne pouvait savoir avec certitude a combien se chiffreraient les dépenses de péréquation
pour cette année par rapport a la taille de I’économie, il ne pouvait évaluer la mesure dans laquelle le plafond se
révélerait trop rigoureux, ou généreux. En d’autres termes, cette facon de procéder ne donne aucune protection au
gouvernement fédéral pendant la premiere année de la période et ne lui apporte qu’un niveau de protection inconnu
pendant les années ultérieures.

8.97 Nous soulevons cette question, car il semble n’exister ni cadre ni ligne de conduite pour guider le ministere
des Finances lorsqu’il choisit une année de base pour le plafond. Il en résulte que ni le gouvernement fédéral ni les
provinces ne peuvent évaluer I’incidence d’un tel changement qu’apres qu’il a été apporté. S’il existait un ensemble
de principes pour déterminer s’il y a lieu de modifier I’année de base du plafond et la facon de s’y prendre, il serait
plus facile, pour les deux paliers de gouvernement, d’évaluer I’incidence a I’avance et, partant, d’effectuer leur
planification budgétaire.

8.98 En partant du principe que le plafond, en pourcentage du PNB, reste en vigueur pendant la
prochaine période de renouvellement, le ministere des Finances devrait établir un ensemble de principes qui
dicterait le choix d’une année de base appropriée pour le plafond de péréquation, et appliquer ces principes
dans le cadre des futurs renouvellements.

Réponse du Ministere : Le Ministere compte aborder la question de 1’établissement du plafond dans le cadre du
renouvellement du Programme de péréquation.

Maintenir un programme qui apporte un élément de stabilité aux provinces

Application de la disposition des « seuils »

8.99 Stabilité et seuils. Des seuils ont également été établis en 1982 pour éviter que chaque province touchant
des paiements de péréquation ne subisse une réduction, d’une année sur I’autre, de plus de 5, 10 ou 15 p. 100 de ses
droits de péréquation, compte tenu de sa capacité de percevoir des recettes. Le seuil de 95 p. 100 s’applique aux
provinces dont la capacité fiscale est inférieure a 70 p. 100 de la moyenne nationale (c’est actuellement le cas de
Terre—Neuve et de I’fle—du—Prince—Edouard). Le seuil de 90 p. 100 s’applique aux provinces dont la capacité
fiscale se situe entre 70 et 75 p. 100 de la moyenne nationale (c’est actuellement le cas du Nouveau—Brunswick).
Enfin, le seuil de 85 p. 100 s’applique aux provinces dont la capacité fiscale est supérieure a 75 p. 100 de la
moyenne nationale (c’est actuellement le cas de la Nouvelle—Ecosse, du Manitoba, de la Saskatchewan et du



Québec). Le seuil apporte une protection accrue aux provinces dont la capacité fiscale avant la péréquation est la
plus faible.

8.100 Le fait qu’un léger changement survenant dans la capacité fiscale estimative d’une province puisse se
traduire par des changements importants au niveau des droits de la province, et porter cette derniere a un seuil
différent, offrant une protection différente, est un aspect des dispositions actuelles qui préoccupe les provinces
bénéficiaires.

8.101 A titre d’exemple, en octobre 1994, la capacité fiscale du Nouveau-Brunswick pour 1’exercice 1992-1993
a été évaluée a 75,12 p. 100 de la moyenne nationale, soit une capacité supérieure au niveau de 74,22 p. 100 établi
en mars 1994. En conséquence, le niveau de protection concomitant a chuté, passant de 90 p. 100 a 85 p. 100, et les
paiements destinés a la province pour I’exercice 1992-1993 ont baissé de 48,3 millions de dollars. En mars 1995, la
capacité fiscale du Nouveau—-Brunswick a été réévaluée a 74,96 p. 100, augmentant de nouveau ses droits de
péréquation de 48,3 millions de dollars. La Saskatchewan et 1’Tle—du—Prince—Edouard ont connu des variations
similaires dans le passé.

8.102 Comme pour le plafond, nous soulevons la question des seuils parce que la facon dont la disposition
connexe fonctionne complique la planification budgétaire des provinces dont la capacité fiscale se rapproche de 1’un
des seuils, car leurs paiements de transfert peuvent varier considérablement jusqu’a ce que les paiements d’une
année donnée soient finals.

8.103 Le ministere des Finances devrait examiner les seuils de péréquation afin de niveler la protection
offerte aux provinces bénéficiaires.

Réponse du Ministere : Le Ministére compte discuter du mécanisme des seuils de péréquation dans le cadre du
prochain renouvellement du Programme.

Maintenir I’obligation de rendre compte

8.104 Le Programme de péréquation est régi par une loi fédérale et le ministere des Finances doit en rendre
compte au Parlement. Celui—ci peut donc s’attendre a recevoir, de la part du Ministere :

e un énoncé clair des objectifs du Programme;
e des attentes claires en matiére de rendement;

e un compte rendu crédible et raisonnable des résultats.

Responsabilisation envers le Parlement

8.105 Chaque année, peu d’information est régulierement communiquée au Parlement sur le fonctionnement du
Programme de péréquation autrement que dans le cadre du processus annuel des crédits et dans les Comptes publics.
Dans ses parties III, le ministere des Finances n’a pas indiqué au Parlement la facon dont le Programme fonctionne,
ni le rendement qu’il donne, et il n’y précise nullement ou les parlementaires peuvent s’adresser pour obtenir ce
genre d’information.

8.106 A I’occasion du renouvellement quinquennal du Programme, le Parlement est saisi de propositions
législatives, quelques mois, voire quelques semaines, avant la date d’approbation fixée.



8.107 Ce n’est pas le seul programme pour lequel le Parlement intervient avant son renouvellement. La Loi sur
les banques est un exemple. Les propositions 1égislatives sont en effet précédées d’un livre blanc, qui est présenté
suffisamment a I’avance pour permettre aux parlementaires, en comités, de consulter les Canadiens intéressés par
les changements proposés.

8.108 Certes, la loi qui régit la péréquation differe de la Loi sur les banques au sens ou elle revét une dimension
provinciale. Pour cette raison, une grande partie des discussions tenues sur les révisions a apporter au Programme
s’inscrivent dans un processus que 1’on désigne souvent de « fédéralisme exécutif », qui amene les fonctionnaires
fédéraux et provinciaux a délibérer a huis clos. Ainsi, les personnes auxquelles le gouvernement doit en fait rendre
des comptes sont souvent exclues des délibérations, et le restent longtemps apres que les fonctionnaires fédéraux et
provinciaux ainsi que les ministres responsables se sont entendus sur le libellé des révisions a apporter au
Programme, et cela nous inquicte.

8.109 Nous sommes d’avis que le processus doit étre plus accessible afin de favoriser une participation accrue
des intéressés a I’examen des changements que 1’on envisage d’apporter & un programme aussi important que la
péréquation. De nombreux intéressés, notamment des universitaires trés connus, se sont longuement penchés sur le
Programme, et nous pensons qu’il pourrait étre utile de connaitre leurs points de vue. Le gouvernement a tenté une
approche participative, en 1981, en mettant sur pied le Groupe parlementaire sur les accords fiscaux entre le
gouvernement fédéral et les provinces (Comité Breau), dont le travail a porté sur tous les transferts fiscaux, y
compris la péréquation. Le rapport publié par le Comité, intitulé Le fédéralisme fiscal au Canada, constitue
aujourd’hui I’une des meilleures études, menées dans le secteur public, de la situation fiscale du Canada.

8.110 La question de savoir s’il convient de soumettre le fédéralisme fiscal a une étude approfondie, comme I’a
fait le Comité Breau, disons tous les dix ans, ou encore de favoriser une participation plus efficace du Parlement a
I’examen de la péréquation tous les cinq ans incombe au gouvernement. Les parlementaires pourraient étre
consultés apres que les fonctionnaires fédéraux et provinciaux ont achevé leurs travaux concernant les changements
que I’on propose d’apporter au Programme et avant que les ministres des Finances fédéral et provinciaux se
rencontrent. Quelle que soit la démarche adoptée, le Parlement, qui doit autoriser le Programme, doit étre consulté.
Grace au mécanisme des comités, il pourrait jouer un role efficace dans 1’élaboration d’un programme fédéral
comme la péréquation.

8.111 Le ministere des Finances devrait veiller a ce que le Parlement soit diiment consulté sur le
renouvellement périodique du Programme de péréquation.

Réponse du Ministere : Le Ministere est disposé a répondre a toutes demandes de renseignements provenant du
Parlement a cet égard.

Relations avec les provinces

8.112 Deux fois par an, le gouvernement fédéral remet aux provinces des brochures qui précisent les calculs
détaillés qui sont effectués pour déterminer les paiements de péréquation. Dans ces brochures, il en profite pour
informer les provinces de toute question susceptible d’avoir des répercussions sur les paiements, comme :

e les assiettes fiscales;
e les rajustements en fonction de la population;

e les modifications a la série de la gestion financiere (base de données de Statistique Canada d’ou sont tirées
les données concernant les recettes, aux fins du programme).



8.113  De plus, un comité sur les arrangements fiscaux entre le gouvernement fédéral et les provinces, présidé par
le sous—ministre adjoint, Division des relations fédérales—provinciales, du ministere des Finances, tient des
réunions a intervalles réguliers. Un sous—comité permanent sur la péréquation amorce également un examen
approfondi du Programme environ deux ans et demi avant chaque renouvellement de la Loi sur les arrangements
fiscaux entre le gouvernement fédéral et les provinces. D’ apres le ministere des Finances, ce processus constitue le
principal outil d’évaluation du programme.

8.114 En un sens, c’est une fagon efficace d’examiner un programme comme celui—ci, car il s’agit d’un
processus régulier auquel participent des personnes autres que les fonctionnaires qui gerent le Programme. Mais,
selon nous, il présente deux imperfections.

8.115 La premiére tient au fait qu’il s’agit d’un processus en vase clos, dénué d’un mécanisme qui lui permettrait
d’informer les 1égislateurs fédéraux ou provinciaux, ou tout autre observateur intéressé, des questions abordées ou
des résultats de I’examen.

8.116 La seconde imperfection tient au délai restreint normalement imparti pour mener 1’examen. Au début de
chaque nouvelle période de cinq ans, il y a des questions laissées en suspens depuis la période précédente, qui
doivent attendre deux ans et demi avant d’étre a nouveau examinées. Notre examen du RFR nous a permis de
découvrir au moins deux questions laissées en suspens longtemps avant le dernier renouvellement du Programme :
les taxes sur les ressources et les impdts fonciers. Les fonctionnaires fédéraux et provinciaux savent tres bien que ce
sont des questions difficiles a résoudre et, a I’automne de 1996, lorsque le sous—comité de la péréquation a amorcé
son examen approfondi en prévision du renouvellement de 1999, ces deux questions ont été a nouveau abordées.

8.117 Nous sommes d’avis que les questions non résolues auraient di étre mises a 1’étude immédiatement apres
le dernier renouvellement du programme, au lieu d’étre mises de coté pendant deux ans et demi avant d’étre
abordées de nouveau.

8.118 De plus, si ’examen du Programme se déroulait au moment opportun, il serait plus facile de consulter le
Parlement comme il se doit : plus le processus d’examen fédéral-provincial se termine tot, plus le Parlement fédéral
dispose de temps pour examiner les résultats de I’examen avant chaque renouvellement périodique.

8.119 Le ministere des Finances devrait, par I’intermédiaire du sous—comité fédéral-provincial sur la
péréquation, examiner les questions de péréquation en suspens sur une base continue.

Réponse du Ministere : Selon le Ministere, les questions laissées en suspens sont étudiées par le sous—comité de la
péréquation, sur une base permanente.

Administration du Programme

8.120 Nous nous attendions a ce que le ministere des Finances dispose d’un moyen de faire en sorte que les droits
de péréquation soient convenablement calculés et versés conformément a la loi et au réglement pertinents, et a ce
que le processus soit géré en tenant compte de 1’économie et de 1’efficience.

8.121 Nous avons examiné les résultats de nos vérifications financieres annuelles du Programme de péréquation
afin de pouvoir déterminer la mesure dans laquelle ces criteres sont satisfaits. Nous nous sommes également
penchés sur les questions concernant le nombre de calculs effectués pour déterminer les droits de péréquation, les
données sous—jacentes et le traitement des versements insuffisants et des versements excédentaires.



8.122  Chaque année, nous examinons le Programme de péréquation dans le cadre de notre vérification des Etats
financiers sommaires, publiés dans les Comptes publics. Nous avons constaté que les droits et les paiements étaient
calculés correctement, a 1’aide des données pertinentes et que les versements étaient effectués conformément aux
dispositions de la Loi sur les arrangements fiscaux entre le gouvernement fédéral et les provinces et au reglement
connexe. Nous avons également constaté que les paiements excédentaires aux provinces étaient diment
comptabilisés et recouvrés conformément a la Loi et au réglement connexe.

Calcul des droits de péréquation

8.123  Le reglement fournit des instructions précises sur le nombre de calculs pour établir les droits de
péréquation et sur le calendrier. Essentiellement, huit calculs ont lieu chaque année de péréquation pour déterminer
le montant des droits, et le premier calcul consiste en une premiere estimation établie juste avant le début de
I’exercice. Le dernier calcul a lieu généralement 30 mois apres la fin de I’exercice, car les données définitives qui
entrent dans ce calcul ne peuvent étre obtenues avant.

8.124  Au début des années 90, le Ministere a dressé un calendrier type de travail afin d’améliorer I’efficience
administrative. Les calculs sont maintenant effectués deux fois par an, en octobre et en février, et pour tous les
exercices ouverts (c’est—a—dire pour lesquels les données ne sont pas finales) les calculs sont effectués en méme
temps. Chaque série de calculs est préparée par trois personnes pendant un mois.

8.125 Nous avons analysé la variabilité des estimations des droits de péréquation depuis la premiere estimation
faite jusqu’au dernier calcul, pour les exercices 1987-1988 a 1995-1996. La piece 8.5 indique la variabilité pour le
Programme dans son ensemble. Elle montre que chaque calcul provisoire se rapproche de I’estimation du montant
final, mais que de la cinquieme a la huitieme estimation, soit 1’estimation finale, la différence exprimée en
pourcentage était minime. Au niveau provincial, la tendance était la méme, mais le degré de variabilité était plus
grand, en particulier dans les provinces qui se rapprochent de la norme de péréquation.

Piece 8.5
(Cette piece n’est pas disponible, voir le rapport)

8.126  Les provinces bénéficiaires utilisent les données relatives aux droits de péréquation aux fins de leur
planification budgétaire et de 1’information ministérielle, et c’est pourquoi elles aimeraient recevoir des calculs plus
fréquents. Il ressort également de 1’analyse de la variabilité que le nombre de calculs pourrait étre réduit. Toutefois,
vu le montant peu élevé du colit de préparation assumé par le Ministere, le calendrier actuellement utilisé semble
&tre un compromis raisonnable entre, d’une part, les besoins des provinces en matiere d’information et, d’autre part,
la nécessité, pour le Ministere, de viser a I’efficience administrative.

Vraisemblance des données

8.127  Les données sous—jacentes qui entrent dans le calcul final des droits de péréquation sont extraites d’un
certificat préparé par le statisticien en chef du Canada. En attendant de recevoir ce certificat, le ministere des
Finances utilise des estimations des recettes et des données de base qui proviennent de plusieurs sources,
essentiellement les provinces (pour les recettes) et Statistique Canada (pour les données de base).

8.128 Le ministere des Finances examine les estimations provinciales des recettes pour en déterminer la
vraisemblance. Les analystes du Ministere suivent de pres les changements apportés aux budgets et a la politique
fiscale des provinces. Les estimations sont comparées aux chiffres des années précédentes, et les écarts importants
non expliqués par des changements dans le budget et la politique font I’objet d’un suivi avec les provinces.



8.129  Le ministere des Finances utilise les dernieres données disponibles pour déterminer les assiettes fiscales.
Ces données proviennent du dernier mini—certificat, un document provisoire fourni par Statistique Canada, ou
d’autres sources plus récentes. Le ministere des Finances examine le mini—certificat et d’autres données pour en
déterminer la vraisemblance. Les données qui servent a établir le certificat final sont soumises & ce méme examen.
Tout changement au certificat final fait I’objet d’une lettre de modification préparée par Statistique Canada.

8.130 Les provinces regoivent également des copies des calculs de droits de péréquation, y compris des détails
concernant les données sous—jacentes. Bien qu’elles ne soient pas officiellement tenues d’examiner les données, les
provinces communiquent en temps normal avec le Ministere ou avec Statistique Canada lorsqu’elles découvrent des
éléments inhabituels.

Traitement asymétrique des paiements insuffisants et des paiements excédentaires

8.131 Nous n’avons rien trouvé qui prouve 1’existence d’une distorsion systémique du calcul des estimations des
droits. En effet, les calculs sont établis d’apres les données disponibles les plus récentes, des paiements
excédentaires pouvant ainsi se produire aussi facilement que des paiements insuffisants.

8.132  Le reglement précise la fagon dont le ministere des Finances doit s’y prendre pour apporter les
rajustements qui découlent des calculs révisés des droits. Ils dépendent de la période a laquelle le calcul est effectué.
D’autres programmes, compris dans les arrangements fiscaux entre le gouvernement fédéral et les provinces,
comme les Accords de perception fiscale, peuvent avoir une incidence sur la fagon dont les rajustements de
péréquation sont apportés. Par exemple, un paiement excédentaire en vertu d’un programme peut étre neutralisé,
avec ’autorisation requise, par un paiement insuffisant en vertu d’un autre programme.

8.133  En général, les rajustements apportés aux droits de péréquation de 1’année en cours, a I’issue des calculs
révisés avant la fin de 1’exercice, donnent lieu a la hausse ou a la baisse des paiements qu’il reste a effectuer au
cours de cet exercice. Les rajustements ultérieurs qui découlent des calculs révisés des droits sont apportés
différemment, selon qu’il s’agit d’un paiement insuffisant ou excédentaire.

8.134  En général, lorsqu’il y a insuffisance, les provinces touchent immédiatement le montant qui leur revient.
Par contre, pour les paiements excédentaires, les provinces remboursent le trop—payé en plusieurs versements
mensuels égaux d’ici la fin de I’exercice en cours (estimations faites en octobre), ou en versements mensuels égaux
au cours de I’exercice suivant (estimations faites en février). Le montant du paiement excédentaire a recouvrer est
assujetti a des limites par habitant et il existe également des regles spéciales, qui s’ appliquent aux paiements
excédentaires li€s a des rajustements de la couverture des données de recensement.

8.135 Le traitement actuel est asymétrique, car le gouvernement fédéral verse immédiatement aux provinces les
montants qui leur reviennent, alors que les provinces ont la possibilité de rembourser les trop—payés sur une période
prolongée — jusqu’a un an pour les paiements excédentaires normaux et cinq ans au minimum pour les
rajustements liés au recensement de 1991. Les paiements excédentaires sont considérés comme des préts sans intérét
aux provinces. Les montants totaux de ces préts peuvent également inclure les paiements excédentaires effectués en
vertu d’autres programmes financiers comme les Accords de perception fiscale, la Stabilisation fiscale et le
Programme de revenus garantis.

8.136  La piece 8.6 indique I’encours des préts de péréquation aux provinces depuis 1983-1984. L’augmentation
des soldes enregistrés depuis 1992-1993 tient essentiellement aux rajustements des données de recensement.

Piece 8.6

(Cette piece n’est pas disponible, voir le rapport)



8.137 Le gouvernement fédéral fait des avances de fonds de bonne foi aux provinces, en se fondant sur les
meilleures données disponibles au moment de I’estimation. Qui plus est, étant donné qu’on ne connait pas, a ce
moment-13, I’incidence que des rajustements ultérieurs pourraient avoir, il ne serait pas raisonnable de s’attendre a
ce que les provinces mettent de coté une partie des fonds de péréquation qu’elles touchent, au cas ou elles
recevraient des paiements excédentaires. Permettre aux provinces de rembourser les paiements excédentaires
imprévus sur un nombre donné de mois facilite les mouvements de trésorerie des provinces.

8.138  Toutefois, cette fagon de procéder représente un coit implicite pour le gouvernement fédéral, qui prend la
forme de frais d’intérét liés a I’alourdissement de la dette. A titre d’exemple, nous évaluons a environ 38 millions de
dollars les frais d’intérét additionnels que le gouvernement fédéral doit absorber pour supporter le solde des préts en
cours en 1995-1996. Dans ce calcul, on a tenu compte des montants recouvrés au cours de 1’exercice et appliqué le
taux d’intérét moyen de 7,34 p. 100 sur la dette fédérale pour cet exercice—la.

8.139  Toutes les provinces bénéficiaires ne profitent pas nécessairement de facon égale de I’avantage additionnel
que procure 1’utilisation sans frais d’intérét des fonds fédéraux qu’elles recoivent. Pour un exercice donné, certaines
provinces peuvent recevoir des paiements excédentaires, alors que d’autres peuvent toucher des paiements
insuffisants. Les provinces, dans ce dernier cas, ne peuvent bénéficier de cet avantage. En fait, lorsqu’elles
préparent leurs plans budgétaires, a 1’aide de leurs propres méthodes, ces provinces doivent probablement apporter
des rajustements, sur une base provisoire, et supporter des frais, car le gouvernement fédéral ne verse pas d’intéréts
sur les paiements insuffisants.

8.140  Si le processus actuel peut étre plus facile a gérer sur le plan administratif, il présente néanmoins des
iniquités, d’une part entre le gouvernement fédéral et les provinces, et d’autre part entre les provinces.

8.141 Dans le cadre d’un quelconque examen du processus, il conviendrait de tenir compte du fait que bien qu’il
s’agisse d’un programme fédéral, il peut étre lourd de conséquences pour les gouvernements provinciaux. Les
discussions devraient porter sur I’incidence non seulement sur le gouvernement fédéral, mais aussi sur les
gouvernements provinciaux, et il y aurait lieu de prendre en considération 1’incidence sur les autres programmes
financiers aux termes desquels des préts sont consentis aux provinces.

8.142  Une facon d’atténuer ces iniquités consisterait a reconnaitre les frais financiers qu’occasionnent les préts
consentis, en appliquant des frais d’intérét aussi bien aux paiements insuffisants qu’aux paiements excédentaires.

8.143 Le ministere des Finances devrait, de concert avec les provinces, se pencher sur la question du
traitement asymétrique des paiements excédentaires et des paiements insuffisants, et déterminer la mesure
dans laquelle il conviendrait de verser des intéréts sur les soldes, sans perdre de vue I’incidence sur d’autres
programmes financiers.

Réponse du Ministere : Le Ministére compte aborder cette question dans le cadre du prochain renouvellement du
Programme de péréquation.

Conclusion

8.144 Le Programme de péréquation est un programme dynamique qui exige une attention soutenue et une mise
au point continue. Son objectif principal étant de voir a ce que les provinces aient la capacité fiscale voulue pour
offrir des services publics & un niveau de qualité et de fiscalité sensiblement comparables, la seule certitude que
nous avons au sujet du Programme est qu’il doit changer si 1’on veut qu’il suive 1’évolution constante des régimes
fiscaux en place au Canada, aux paliers provincial et municipal.



8.145 Les conclusions de la présente vérification concordent avec la constatation faite dans le Rapport de la
Commission royale sur I’'union économique et les perspectives de développement du Canada, selon laquelle :

... la péréquation est une caractéristique vitale de la Confédération canadienne. Cependant, méme s’il y a
de nombreuses raisons d’étre fier de ce que les Canadiens ont réalisé dans ce domaine, il y a encore place
pour I’amélioration.

8.146  Dans leur sagesse, les artisans du Programme jugent nécessaire la reconduction du Programme tous les
cing ans. Ce délai donne aux bénéficiaires du Programme (les provinces), a ceux qui en assurent I’administration (le
gouvernement fédéral) et aux législateurs (le Parlement) la possibilité d’examiner régulierement le rendement du
Programme de fagon sensée et transparente, afin de s’assurer qu’il contribue toujours au patrimoine social du
Canada. C’est dans I’optique de I’actualisation du Programme que nous avons réalisé la présente vérification.

8.147  En fait, pendant 40 ans, le Programme de péréquation a été 1’'un des principaux éléments sous—jacents du
principe selon lequel tous les Canadiens doivent avoir acces a des services publics a un niveau de qualité et de
fiscalité sensiblement comparables. La quasi—totalité de ceux et celles qui ont eu 1’occasion d’examiner le
Programme de péréquation, qu’ils fassent partie de comités parlementaires ou de commissions royales, ont déclaré
qu’il constitue 1’une des grandes réussites de la fédération.

8.148 Notre évaluation aboutit 2 la méme constatation. Nous avons en effet constaté que, dans ’ensemble, le
Programme était bien géré. Nous avons également remarqué que le ministére des Finances sait tirer profit du
processus d’examen quinquennal pour faire en sorte que le Programme évolue le mieux possible. Toutefois, nous
avons relevé quelques aspects oul, selon nous, des améliorations pourraient &tre apportées, et le Ministére pourrait
profiter de I’examen entrepris en prévision du renouvellement du Programme en 1999, pour le faire.

8.149  Enfin, nous pensons que le ministere des Finances devrait soigner davantage ses relations avec le
Parlement. Le Parlement est le 1égislateur du Programme et I’organisme auquel le Ministere et le ministre doivent
rendre compte. Il nous semble que ces liens pourraient étre exploités dans I’intérét du Ministere et pour
I’amélioration du Programme.



A propos de la vérification

Etendue

La vérification a essentiellement porté sur les opérations menées au titre du Programme de péréquation,
dont I’exécution releve du ministere des Finances, et elle ne s’inscrivait nullement dans 1’optique des autres
transferts aux provinces, en particulier le Transfert canadien en matiere de santé et de programmes sociaux.

Objectifs

Ce chapitre a pour objectif d’expliquer aux parlementaires et aux Canadiens, de fagon générale, la fagon
dont le Programme fonctionne, et de rendre compte des constatations de notre vérification intégrée, qui
nous a amenés a vérifier la conformité du Programme aux autorisations législatives, les systemes de
gestion et de contrdle financiers et I’optimisation des ressources.

Les deux premieres composantes de la vérification — la conformité d’une part et les systémes de gestion et
de contrdle financiers d’autre part — ont été amorcées conjointement avec la vérification des états
financiers sommaires du gouvernement du Canada. La portée de la vérification a été élargie pour nous
permettre d’examiner la fréquence des calculs des droits, la vraisemblance des données et 1’asymétrie entre
les paiements excédentaires et les paiements insuffisants.

Pour ce qui est de I’optimisation des ressources, deux aspects ont retenu notre attention :

e les efforts déployés par le Ministere pour évaluer le rendement du Programme et apporter les
rajustements voulus, le cas échéant;

o les efforts déployés par le Ministere pour informer le Parlement du fonctionnement du Programme et
de son rendement.

Méthode

Notre vérification du Régime fiscal représentatif n’a pas porté sur les 33 sources de recettes. Nous avons
retenu cing sources de recettes principales — les taxes de vente, les recettes tirées des loteries, les taxes sur
les ressources, les impots fonciers et les frais d’utilisation — qui, toutes, montrent la fagcon dont les
assiettes fiscales peuvent changer et illustrent la nécessité de les soumettre a un examen continu.



Equipe de vérification

David Willey
Basil Zafiriou
Paul Zind

Pour obtenir de I’information, veuillez communiquer avec le vérificateur responsable, M. Jeff Greenberg.
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Affaires étrangeres et Commerce international
Canada — La gestion et le controle financiers

Vérificateur général adjoint : David Rattray
Vérificateur responsable : John Hitchinson

Points saillants

9.1 Depuis notre vérification de 1994, le ministere des Affaires étrangeres et du Commerce international a
continué d’améliorer son contrdle des finances dans les domaines ou des problemes avaient déja été signalés,
notamment la collecte du loyer aupres des employés et le contrdle des avances versées aux employés. La formation
financiere a aussi été améliorée. Les systemes financiers de base sont maintenant plus performants, mais il reste
encore beaucoup a faire a ce chapitre. Il faut aussi continuer a favoriser, dans I’ensemble du Ministere, la
sensibilisation aux cofits et I’'intendance.

9.2 L’ajout de la somme de 25 $ au colit de chaque passeport délivré, aux fins du recouvrement des cotts
consulaires, était fondé au début sur des données financieres erronées. Apres notre vérification, le Ministere a
recalcul€ les colits. Bien que ces nouveaux calculs aient révél€ un certain nombre d’augmentations et de diminutions
des cofits, il semble qu’il ne soit pas nécessaire de modifier les frais pour services consulaires.

9.3 La Direction générale des biens a adopté une nouvelle approche de la gestion des biens au Ministere.
Cependant, le controle des dépenses liées a 1’entretien des propriétés est encore faible dans certains domaines.
D’importantes sommes ont été dépensées pour la rénovation et la réparation des résidences officielles au moment du
changement de chefs de mission, sans que les besoins aient été clairement établis par les missions et la Direction
générale. Celle—ci n’a pas élaboré un plan financier global aux fins d’examen par la haute direction, qui présente les
dépenses et recettes annuelles probables et comporte d’autres stratégies de financement qui lui permettraient de faire
face aux incertitudes inhérentes aux projets d’immobilisations a I’étranger. Les systemes d’information ne
soutiennent pas encore la fonction de gestion des biens comme ils le devraient.

94 Avec I'installation du SIGNET (Réseau mondial intégré de communications), le Ministére a réussi a se
doter d’un réseau mondial de communications de bureau a bureau; toutefois, cela s’est avéré plus compliqué que
prévu. On a créé un poste d’agent d’information en chef (AIC), dont le mandat est de consolider les plans et les
budgets relatifs a toutes les dépenses du Ministere dans le domaine des technologies de I’'information, ainsi que de
recommander des priorités. Le systeme d’information financiere n’a pas été utilisé de fagon uniforme pour la
budgétisation des dépenses de TI a I’échelle du Ministere.

9.5 Les directives sur le service extérieur (DSE) n’ont pas changé depuis notre derniere vérification. Il se peut
toutefois qu’elles soient simplifiées, car on a récemment entrepris de les revoir sous les angles de la fiscalité, de la
complexité et de la pertinence. La capacité du Ministere a analyser les cofits des DSE et a fournir de I’information a
cet égard s’est améliorée; cependant, la formule de la gestion partagée des DSE n’est pas aussi efficace qu’elle le
devrait. La gestion des voyages aux termes des DSE s’est améliorée ces deux dernieres années.



Introduction

Mandat du Ministére

9.6 Le mandat du ministere des Affaires étrangeres et du Commerce international peut se résumer ainsi :
conduite des relations internationales du Canada, promotion du commerce international et aide aux Canadiens a
I’étranger.

9.7 Dans son énoncé de politique étrangere de février 1995, le gouvernement fixe trois objectifs clés a la
politique étrangere :

e la promotion de la prospérité et de I’emploi;
e laprotection de notre sécurité dans un cadre mondial stable;

e laprojection des valeurs et de la culture canadiennes.

Organisation

9.8 Le Ministere a deux ministres : celui des Affaires étrangeres, et celui du Commerce international. On y
trouve également deux secrétaires d’Etat, un pour la région Asie—Pacifique, et un pour I’Amérique latine et
I’ Afrique. L’organigramme du Ministere est présenté a la piece 9.1.

Piece 9.1
(Cette piece n’est pas disponible, voir le rapport)

9.9 Le Ministere représente le Canada a 1’étranger grace a un réseau de 129 missions et de 33 bureaux dans
107 pays. L’administration centrale est a Ottawa. Outre ses propres programmes, le Ministere fournit un soutien
administratif et opérationnel a d’autres ministeres qui ont des programmes a 1’étranger, notamment I’ Agence
canadienne de développement international, Citoyenneté et Immigration Canada et la Défense nationale.

Ressources ministérielles

9.10 Le Budget des dépenses principal du Ministere pour 1996-1997 prévoit des dépenses totalisant 1,377
milliard de dollars. En 1994-1995, les dépenses du Ministere ont atteint un sommet de 1,565 milliard de dollars. En
1995-1996, elles ont chuté a 1,356 milliard de dollars.

9.11 Les principaux postes du budget du Ministere en 1995-1996 ont été les dépenses li€es au personnel, les
paiements de transfert et autres dépenses (voir la piece 9.2). Les dépenses liées au personnel se composent
essentiellement des salaires et des paiements versés aux termes des directives sur le service extérieur. Les paiements
de transfert consistent surtout en frais d’affiliation a des organisations internationales, par exemple les quotes—parts
relatives aux opérations des Nations Unies pour le maintien de la paix. Figurent parmi les autres dépenses les frais
de fonctionnement des missions, les dépenses en capital, les transports et les communications.



Piece 9.2
(Cette picce n’est pas disponible, voir le rapport)

9.12 Le Ministere a employé 7 759 équivalents temps plein (ETP) en 1995-1996, exclusion faite de ceux du
Bureau des passeports. De ce nombre, 2 410 (31 p. 100) travaillaient a I’administration centrale, et 5 349 (69 p.
100), a I’étranger. L’effectif total du Ministere travaillant dans les missions a I’étranger se compose de 1 024
employés canadiens et de 4 325 employés recrutés sur place (voir la piece 9.3).

Piece 9.3

(Cette piece n’est pas disponible, voir le rapport)

9.13 En outre, 538 employés canadiens travaillent a 1’étranger pour le compte d’autres ministeres, ce qui porte a
5 887 le nombre total d’employés du gouvernement du Canada qui travaillent a I’ étranger. De ce nombre, 1 740

sont des employés de programmes relevant des Affaires étrangeres et 1 837, de programmes d’autres ministeres.
Enfin, il y a 2 310 employés des Affaires étrangeres qui assurent la prestation de services communs de soutien.

Objet de la vérification

9.14 Le but de cette vérification était de voir si les améliorations notées dans notre rapport de 1994 ont été
maintenues. De I’information plus détaillée sur le contexte et I’étendue de la vérification est présentée a la section A
propos de la vérification, a la fin du chapitre.

Observations et recommandations

Gestion financiére

Certains des problémes signalés antérieurement ont été réglés

9.15 Parts de frais de logement. Le Ministere a amélioré le recouvrement des parts de frais de logement (loyer
des employés). En décembre 1995, le montant des parts non payées était substantiellement moins élevé que celui de
décembre 1993, qui s’élevait 2 200 000 $. Cependant, comme les directives sur le service extérieur permettent
encore certaines options de paiement, le recouvrement des parts de frais de logement demeure complexe. Le
Ministere nous a informés qu’il entendait simplifier le processus de recouvrement en soustrayant centralement
environ 95 p. 100 des parts de frais de logement des versements a titre d’indemnité du service a 1’étranger.

9.16 Avances comptables. Il y a eu une amélioration considérable en ce qui concerne la réduction des avances
en retard (voir la piece 9.4). Cette amélioration est due en grande partie au suivi effectué par le Ministere et a ses
vigoureux efforts de recouvrement.

Piece 9.4

(Cette piece n’est pas disponible, voir le rapport)



9.17 Fonction de contrdleur. A la suite de notre rapport de 1994, le Ministere et le Secrétariat du Conseil du
Trésor ont entrepris une étude, menée par Conseils et Vérification Canada, de la fonction de contrdleur au
Ministere. Plusieurs hauts fonctionnaires du Ministere, du Secrétariat du Conseil du Trésor et du Bureau du
vérificateur général du Canada ont été interviewés dans le cadre de cette étude, dont les constatations et les
recommandations ont été rapportées en mars 1995. L’étude comporte un certain nombre de recommandations visant
a améliorer la fonction de controleur au Ministere, assorties d’un plan d’action étalé sur six mois, un an et le long
terme. Le Ministere leur a donné suite, et veille a ce que les contrdles financiers, par exemple en ce qui concerne les
indemnités de déplacement, fonctionnent efficacement. Il a amélioré la formation financiere des chefs de mission, et
augmenté le nombre de cours offerts au personnel en ce domaine. Le Ministere a également créé un Conseil de
controle qui servira de tribune pour la discussion de questions liées & la gestion et au contrdle financiers.

L’analyse des dépenses en fin d’exercice fait défaut

9.18 Dans le systeme actuel, le Comité exécutif du Ministere alloue d’abord les budgets aux directions générales
fonctionnelles et géographiques, en expliquant clairement tout changement par rapport a I’exercice précédent. Les
responsables des régions géographiques allouent ensuite les budgets aux missions, en fonction des niveaux
antérieurs. Cependant, ces niveaux n’ont pas fait I’objet d’un examen exhaustif depuis plusieurs années. Certains
ajustements marginaux ont été faits sur une base continuelle, et d’autres parallelement a des exercices de réduction
des dépenses. Un examen semestriel du budget a lieu, dans le but de prévenir les insuffisances ou la péremption de
fonds a la fin de I’exercice.

9.19 Nous avons examiné le contrdle budgétaire exercé a I’administration centrale et dans les missions. Le
Ministere dispose des systemes de comptabilité et de gestion voulus pour prévenir le dépassement des budgets.
Cependant, les gestionnaires des régions géographiques omettent en fin d’exercice d’analyser systématiquement les
résultats au titre des dépenses par article, comme les réparations et 1’entretien, les télécommunications et 1’achat
d’équipement, et de les comparer aux budgets originaux des missions afin de voir s’il y a des écarts. En outre, les
missions elles—mé&mes négligent souvent d’analyser leurs résultats en fin d’exercice pour expliquer les écarts par
rapport aux budgets originaux. Il en résulte notamment que les budgets sont irréalistes, ou contiennent des erreurs
qui passent inapercues. Par exemple, une région géographique a arbitrairement augmenté le budget d’une mission
de 600 000 $ par la voie d’un « ajustement technique ». Au moment de 1I’examen semestriel, la mission a décidé de
renvoyer 1’argent, car elle n’en avait pas besoin, et ne 1’avait d’ailleurs pas demandé. Nous n’avons trouvé aucune
documentation expliquant I’ajustement.

9.20 Au niveau interne, le Ministére s’oriente vers une allocation des ressources sur une base fonctionnelle,
selon ses secteurs d’activité. Il faudra mettre en place des systémes financiers et d’information pour appuyer ces
secteurs d’activité, de maniere que les cofits soient connus et puissent étre liés aux résultats atteints.

9.21 Les gestionnaires géographiques et les agents administratifs des missions devraient analyser les
dépenses en fin d’exercice par article et expliquer les écarts importants. Ces analyses devraient étre utilisées
pour I’établissement des budgets subséquents.

Réponse du Ministére : Le Ministére appuie cette recommandation. A compter de I’exercice 1996-1997, le
Ministére s’assurera que les écarts importants dans les dépenses prévues sont examinés a la fin de I’exercice. Des
processus appropriés a la nouvelle structure de planification, de rapports et de reddition de comptes seront
élaborés afin de faire le lien entre ces examens et les affectations de ressources.



Le modele de calcul des coiits a été amélioré et utilisé

9.22 Dans notre rapport de 1994, nous avions noté que le ministere des Affaires étrangeres et du Commerce
international était en train d’élaborer un modele de calcul des cofts offrant la possibilité de ventiler les cofits entre
les diverses activités. Le Ministere a amélioré considérablement ce modele.

9.23 Méme si nous n’avons pas procédé a une vérification détaillée de sa méthodologie de base, le modele a été
généralement accepté par la haute direction du Ministere et d’autres ministeres qui ont des opérations a 1’étranger.
Les fonctionnaires nous ont indiqué que le modele s’est révélé utile pendant 1’exercice ministériel d’examen des
programmes, car il a permis de trouver 1’origine d’un certain nombre de cofits d’activités de programme, une
information que le systeme financier ne donnait pas.

Le recouvrement des coiits consulaires était fondé sur des données financieres erronées

9.24 Pour lui permettre d’atteindre les objectifs qu’il s’est fixés lors de I’Examen des programmes, le Ministere
a notamment obtenu 1’approbation de recouvrer le coiit de la prestation des services consulaires. En aofit 1995, le
Ministere avait calculé que les services consulaires colitaient 48 millions de dollars par année. Environ 12 millions
de dollars devaient étre recouvrés par la perception de divers frais. Pour recouvrer les 36 millions restants, le
Ministére a établi des frais pour services consulaires de 25 $ devant s’ajouter au prix de chaque passeport délivré.
De ces 36 millions de dollars, 10,4 millions sont au titre de I’amortissement des immeubles (1,7 million) et des frais
d’emprunt de capital pour les immeubles et les terrains (8,7 millions). Ensemble, ces montants représentent 29 p.
100 des frais consulaires a recouvrer.

9.25 Le calcul fait par le Ministere de I’amortissement et des frais d’emprunt était fondé sur une estimation
globale de la juste valeur marchande de ses biens immobiliers. Cela va a I’encontre du document du Conseil du
Trésor intitulé Guide pour I’établissement des coiits des extrants. Les coflits d’origine auraient di étre utilisés. Le
droit supplémentaire de 25 $ a été proposé par le Ministére au Conseil du Trésor, qui I’a approuvé en octobre 1995.
Dans son analyse de la proposition du Ministere, le Secrétariat du Conseil du Trésor n’a pas examiné la question de
I’utilisation d’une estimation globale de la juste valeur marchande par opposition aux cofts d’origine.

9.26 Les fonctionnaires du Ministere nous ont dit que la juste valeur marchande avait été utilisée parce qu’il
était impossible de connaitre les cofits d’origine. Nous avons cependant constaté que, dans la plupart des cas, le
Ministere disposait de certaines données sur le colit d’origine des biens. Si ces données avaient servi de base au
calcul de I’amortissement et des frais d’emprunt de capital, les cofits des biens auraient été de 602 millions de
dollars au lieu des trois milliards de dollars estimatifs fondés sur la juste valeur marchande. Le coft total du
programme consulaire aurait alors été réduit d’environ neuf millions de dollars. Cela signifie que les frais
consulaires pergus aupres des titulaires de passeport auraient été de 19 $ au lieu de 25 $.

9.27 Informés de nos constatations, les fonctionnaires du Ministere ont refait le calcul des cofits au complet. Ces
nouveaux calculs se sont traduits par la réduction des cofits attribuables aux biens. Ils ont également révélé un
certain nombre d’autres cofits qui auraient dii étre compris dans les premiers calculs. Les nouveaux calculs du
Ministere ont toutefois produit un total se situant aux environs du premier chiffre, soit 36 millions de dollars. Par
conséquent, il semble qu’il ne soit pas nécessaire de modifier les frais pour services consulaires. Bien que nous
n’ayons pu vérifier I’exactitude de chaque révision effectuée par le Ministere, sa nouvelle fagon de déterminer ces
colts était plus appropriée.

9.28 Pour pouvoir prendre des décisions judicieuses, la direction doit disposer de renseignements exacts sur les
cofits. Nous nous inquiétons de ce que les contrdles exercés sur le premier relevé des colits se soient avérés
insuffisants et aient exigé tant d’ajustements par la suite.



9.29 Le Ministere devrait valider les résultats des calculs de coiits, surtout lorsqu’ils serviront a fixer des
prix.

Réponse du Ministere : Le Ministere convient qu’il est essentiel d’avoir des renseignements exacts pour établir les
coiits qui serviront a fixer les prix. Pour cette raison, il a perfectionné son modele de prévision des coiits I’année
derniére et soumis ses méthodes et ses extrants a un examen externe. Cette année, il a constitué une unité et l’a
chargée de la comptabilité par activités. Enfin, le Ministere a proposé de recalculer chaque année les coiits du
Programme de services consulaires. Ces coilts pourraient faire I’objet d’un examen par le vérificateur général.

Des améliorations continues s’imposent en ce qui concerne la sensibilisation aux coiits et ’intendance

9.30 Lors de notre vérification de 1994, nous avions souligné la nécessité d’accroitre la sensibilisation et la
préoccupation a 1’égard des fonds publics. Nous avons constaté plusieurs améliorations a cet égard. Dans les
missions, la gestion financiere retient davantage I’attention. Le profil des agents administratifs y a été rehaussé, et
ceux qui parmi eux ont besoin d’une aide peuvent 1’obtenir. Les coupures résultant de I’Examen des programmes
ont créé un climat ot la direction cherche a améliorer la gestion financiere et le contrdle des cofits.

9.31 Dans les missions visitées, nous avons vu des cas ou le personnel avait pris des mesures pour réduire les
colts et utiliser les ressources de fagon plus efficiente.

e Dans une mission, le personnel avait mis en place un systéme informatisé qui contrdle automatiquement les
installations de la chancellerie et regle automatiquement la température de I’air ambiant pendant les heures de
fermeture. Le personnel estime que les économies au titre du chauffage sont d’environ 250 $ par jour.

e Un chef de mission a décidé de réduire les cofits relatifs aux logements du personnel. La mission a
remplacé et renégocié plusieurs baux, pour une économie annuelle estimative de 140 000 $.

e Un employé a combiné un voyage d’affaires et un voyage personnel au Canada en se servant de son
indemnité de transport au titre des vacances. Cela a permis d’économiser les frais du voyage d’affaires.

9.32 Cependant, il faut renforcer encore la sensibilisation aux cofits et I’intendance au Ministere. Voici quelques
exemples qui illustrent ce besoin.

e Dans un cas, le fait de ne pas s’étre conformé aux pratiques habituelles d’achat, en insistant pour
commander des meubles non réglementaires, a entrainé un coit additionnel de 22 900 $. Les meubles du salon ont
colté 31 000 $, alors que les meubles de fonction standard fournis par I’administration centrale cotitaient 8 100 $.
En outre, la résidence en question était trés peu utilisée a des fins de représentation.

e  Une mission louait un entrep6t pour stocker des meubles usagés excédentaires, a un cofit de 3 500 $ US par
mois. Ces meubles, dont la valeur marchande estimative est de 1 000 $ US au total, ne seront plus jamais utilisés par
la mission.

e Une mission a loué une maison pour un employé en dépassant de 132 p. 100 les lignes directrices sur
I’espace autorisé. Des logements répondant davantage a ces lignes directrices étaient disponibles sur le marché, et
auraient permis une économie potentielle de presque 37 000 $ par année. Le chef de mission nous a informés que le
bail ne sera pas renouvelé au moment du départ de I’employé en question.



L’examen interne se poursuit

9.33 Dans notre rapport de 1994, nous avons affirmé qu’étendre la portée de la vérification interne a un plus
grand nombre d’aspects importants des activités et opérations de 1’administration centrale et des missions
permettrait de hausser I’efficacité globale du Bureau de I’inspecteur général.

9.34 La portée de la vérification interne a depuis été élargie. Il y aura toujours un certain nombre d’inspections
et de vérifications dans les missions, mais la vérification interne touche maintenant surtout les activités a
I’administration centrale. Cependant, la couverture des biens immobiliers et des technologies de 1’information
demeure limitée.

9.35 Le comité de vérification et d’évaluation du Ministere conseille et appuie 1’inspecteur général. Il est
présidé par le sous—ministre du Commerce international, et se réunit deux fois par an pour approuver les plans, les
priorités et les résultats des travaux de I’inspecteur général, et pour recenser les questions nécessitant examen. Le
comité fonctionne bien.

9.36 L’examen interne se poursuit. En 1995-1996, I’inspecteur général a procédé, aux fins de I’Examen des
programmes, a un certain nombre de vérifications, d’évaluations et d’inspections dans les missions et a
I’administration centrale, et mené plusieurs études spéciales sur les ressources.

9.37 Outre les rapports de vérification interne, 1’inspecteur général rédige aussi des rapports d’inspection des
missions. Ceux—ci different des rapports de vérification, en ce qu’ils sont plus subjectifs et contiennent I’évaluation
personnelle de I’inspecteur général sur la gestion des ressources humaines de la mission. C’est pourquoi leur
diffusion est généralement plus limitée que dans le cas des rapports de vérification.

9.38 Certains rapports d’inspection comportent des recommandations précises relativement a des domaines ou il
pourrait y avoir réduction des cofits ou amélioration des activités de la mission. Or, comme la diffusion de ces
rapports est généralement plus limitée, le suivi des recommandations n’est pas aussi systématique que pour les
rapports de vérification. Nous nous inquiétons donc des possibilités d’amélioration qui pourraient &tre perdues.

9.39 Le Bureau de ’inspecteur général devrait instituer un systeme de suivi et de rapport sur les mesures
prises a la suite des recommandations figurant dans les rapports d’inspection.

Réponse du Ministere : L’inspecteur général fera de temps a autre rapport au Comité exécutif du Ministére de la
mesure dans laquelle ses recommandations sont mises en oeuvre.

Gestion des biens

La Direction générale des biens fonctionne davantage comme une entreprise

9.40 Les dépenses totales du Ministere au titre des biens immobiliers ont été d’environ 212 millions de dollars
en 1995-1996. La Direction générale des biens a dépensé 47 millions de dollars pour de grands projets de
construction et d’entretien, tandis que les missions et les directions générales géographiques en ont consacré 165
millions au titre de la location et de ’entretien des chancelleries, des résidences officielles et des logements du
personnel.

9.41 La Direction générale partage avec les missions et les directions générales géographiques la responsabilité
de la gestion des biens. Les missions ont des budgets pour la location des biens immobiliers et pour les travaux
mineurs d’entretien, d’aménagement ou de rénovation. Elles peuvent aussi transférer des fonds d’autres postes de



dépense, ou encore demander des fonds supplémentaires a leurs directions générales géographiques respectives. La
Direction générale des biens a aussi un budget pour les réparations et les rénovations majeures, ainsi que pour les
nouvelles constructions.

9.42 Au moment de notre vérification de 1994, la Direction générale des biens venait de recevoir le statut
d’organisme de service spécial (OSS). Le but de cette transformation était de permettre a la Direction générale de
fonctionner davantage comme une entreprise. Ces deux dernieres années, celle—ci a fait d’importants progres. Nous
avons, par exemple, constaté ce qui suit :

e clle a instauré des programmes de gestion des biens de la mission. Ces programmes ont fourni des
renseignements clés sur la gestion et I’ utilisation des biens dans chaque mission que nous avons visitée. Ils sont
préparés par les missions, et lorsqu’ils sont a jour, ils servent de base pour les discussions avec la Direction générale
en matiere de responsabilisation;

e clle a aliéné des biens immobiliers d’une valeur d’environ 65 millions de dollars depuis qu’elle est devenue
un OSS;

e clle a géré sa trésorerie en transférant certaines recettes provenant d’aliénations dans les budgets
d’exercices ultérieurs afin de permettre de nouvelles constructions;

e clle a donné une formation spécialisée a ses employés;

e clle a augmenté les recettes de location en louant les espaces excédentaires dont elle dispose. En 1994-
1995, le Ministere a généré a ce titre des recettes de 900 000 $; celles—ci ont augmenté a environ 1,8 million de
dollars en 1996-1997.

La Direction générale doit se doter d’un plan financier global pour la gestion des biens au Ministére

9.43 La charte de la Direction générale en tant qu’OSS exige qu’elle prépare des plans financiers annuels. Les
dépenses en capital (terrains, immeubles) constituent le gros des dépenses de la Direction générale. Celle—ci a
élaboré un programme d’investissement a long terme qui lui a servi de composante financiere de son plan
d’activités pour les dépenses en capital. Le Programme comporte une liste de projets, établie selon un ordre de
priorité, devant permettre a la Direction générale d’atteindre son objectif, qui est de fournir des installations
économiques et sécuritaires répondant aux besoins du Programme. Le Programme d’investissement a long terme
sert de liste compléte pour déterminer les projets nécessaires et les occasions de se défaire de certains biens. Nous
I’avons examiné pour voir s’il servait de plan financier adéquat.

9.44 La Direction générale doit affronter de nombreuses difficultés dans la réalisation de ses projets
d’investissement a 1’étranger. Obtenir les permis, négocier avec les entrepreneurs et traiter avec les autres
gouvernements peuvent causer des retards et perturber 1’échéancier des travaux. De plus, la valeur des biens
immobiliers a chuté dans de nombreux pays, ce qui force la Direction générale a réexaminer la disponibilité des
fonds provenant des ventes. Or, entre 1993-1994 et 1995-1996, la Direction générale n’a dépensé que 40 p. 100 des
sommes prévues dans le Programme. Le plan le plus récent, daté d’octobre 1996, montre toutefois que la Direction
générale entend effectuer des dépenses en immobilisations d’un total de 142 millions de dollars en 1997-1998.

9.45 Le Ministere a réussi a se départir de nombreux biens immobiliers. Depuis qu’elle est devenue un
organisme de service spécial et jusqu’au moment oll nous avons terminé notre vérification, la Direction générale
s’est en effet départie de 115 biens immobiliers, d’une valeur de 65 millions de dollars.



9.46 Nous avons constaté que la majeure partie des recettes provenant d’aliénations antérieures n’ont pas été
réinvesties dans le portefeuille immobilier. Sur les 65 millions de dollars susmentionnés, la Direction générale n’a
pas eu droit au crédit de 25 millions de dollars au titre des aliénations ordonnées par le gouvernement, une politique
établie avant la création de I’OSS. Par la suite, la Direction générale a procédé a I’aliénation d’environ 90 biens
immobiliers d’une valeur approximative de 40 millions de dollars. Apres avoir remis dix millions de dollars pour
respecter les engagements antérieurs du Ministere en matiere de réduction du déficit, la Direction générale a
conservé environ 27 millions de dollars pour investissement dans son portefeuille immobilier. En mars 1995, le
Conseil du Trésor a autorisé la Direction générale a conserver la totalité des recettes d’aliénations, sous réserve
qu’elles soient réinvesties dans I’immobilier. La Direction générale estime que cet arrangement est vital, compte
tenu du nombre et de la complexité des projets actuels et prévus dans le monde entier. Nous croyons qu’il offre la
motivation nécessaire et un moyen acceptable aux fins de la gestion du portefeuille.

9.47 La Direction générale n’a pas atteint ses prévisions a court terme au titre des recettes des aliénations de
biens indiquées dans le plan. En 1993, elle prévoyait aliéner un grand nombre de biens immobiliers, pour des
recettes de 19 millions de dollars. Les recettes prévues au titre des ventes ont augmenté a 21 millions de dollars en
1994-1995, et a 34 millions en 1995-1996. Le plan actuel prévoit des recettes d’aliénations de presque 36 millions
de dollars pour I’exercice 1997-1998. Les recettes réelles attribuables a 1’aliénation de biens immobiliers ont atteint
un sommet de 20 millions de dollars en 1994-1995 et elles ont été de onze millions de dollars par exercice en
moyenne depuis 1993-1994. Les fonctionnaires nous ont indiqué que le Ministére retenait des biens immobiliers qui
pouvaient étre vendus, en prévision de besoins futurs. Il vend les biens lorsqu’il a besoin, pour de nouveaux projets,
de fonds supérieurs aux crédits parlementaires.

9.48 Le partage des responsabilités de gestion des biens entre la Direction générale, les directions générales
géographiques et les chefs de mission peut compliquer les aliénations prévues. Des objectifs contradictoires peuvent
surgir, entrainant des retards et des frais supplémentaires.

e Voici un exemple d’une telle complication qui est survenue récemment dans une mission. En avril 1996, le
Conseil du Trésor a approuvé une initiative de la Direction générale, qui voulait vendre la résidence officielle et la
remplacer par une propriété louée. La Direction générale avait prévu d’utiliser les recettes brutes de 12 millions de
dollars provenant de cette vente pour construire des installations nécessaires dans d’autres missions. Une résidence
répondant aux lignes directrices ministérielles a été louée pour la somme de 350 000 $ par année; un montant de
300 000 $ a en outre été consacré a des rénovations et a I’achat de meubles. A son arrivée, le nouveau chef de
mission a été temporairement installé dans la maison a vendre, puis a refusé de déménager dans la résidence qui
avait été louée. Depuis aofit 1996, la haute direction de 1’administration centrale négocie sans succes avec la
mission. Dans I’intervalle, les rénovations ont été interrompues, et la résidence louée demeure vacante.

9.49 Voici pourquoi les délais indiqués pour les recettes et les dépenses doivent étre plus vraisemblables. Le
dernier plan soumis par la Direction générale au Conseil du Trésor en novembre 1996 prévoyait des recettes de 84,6
millions de dollars pour 1997-1998, ventilées comme suit : 36,2 millions provenant de la vente de biens
immobiliers, 19,4 millions, d’aliénations antérieures, 3,1 millions, de recettes de location, et 25,9 millions, de
crédits parlementaires. Les dépenses prévues pour 1997-1998 étaient de 142 millions de dollars. Si d’une part,
cependant, les ventes avaient lieu comme prévu et que les dépenses restaient dans la fourchette moyenne de 30 a 40
millions de dollars (des dépenses de 36 millions sont prévues pour 1996-1997), les crédits parlementaires de 25,9
millions de dollars ne seraient pas nécessaires. D’autre part, si toutes les dépenses prévues, soit un montant de 142
millions de dollars, étaient effectuées en 1997-1998, des crédits supplémentaires de 57 millions de dollars seraient
alors nécessaires.

9.50 Le Programme d’investissement a long terme ne sert pas de plan financier global. Il sert surtout a apparier
les recettes liées aux crédits parlementaires et les aliénations de biens immobiliers aux estimations récentes de
dépenses de I’exercice en cours. Il a aussi servi pour suivre régulierement I’évolution de chaque projet d’acquisition
ou d’aliénation de biens.



9.51 Bien qu’il énumere les projets et leur coflit estimatif, le Programme ne présente pas un portrait réaliste des
exercices au cours desquels les dépenses relatives a ces projets seront probablement effectuées. Il ne présente pas
non plus de stratégies financieres pour le financement des projets selon divers échéanciers possibles. Il indique que
la plupart des dépenses seront effectuées au cours de I’exercice suivant; cependant, la Direction générale sait
d’expérience que les dépenses seront probablement réparties sur plusieurs exercices.

9.52 A Pavenir, les plans d’activités devraient comprendre, en plus du Programme d’investissement a
long terme, un état des recettes et dépenses probables, tout comme ils devraient également indiquer les
incidences financiéres de la remise a plus tard ou du devancement d’un projet ou d’une aliénation, ainsi que
les stratégies auxquelles la Direction générale aurait recours dans de telles éventualités.

Réponse du Ministere : D’accord.

Les exigences en matiere d’entretien des résidences officielles n’ont pas été clairement établies

9.53 La Direction générale inspecte les biens de chaque mission au moins une fois tous les deux ans. En outre,
les missions sont censées inspecter leurs propres installations une fois par année. Aucun plan d’entretien n’a été
convenu entre les missions, les directions générales géographiques et la Direction générale des biens. En I’absence
de plans d’entretien complets et acceptés par tous, et d’un registre détaillé de 1’entretien effectué, les inspections se
révelent un moyen crucial de controler les dépenses.

9.54 Nous avons examiné les dépenses relatives aux résidences officielles dans cinq grandes missions et 15 plus
petites ou de nouveaux chefs de mission avaient récemment pris la releve. Les gestionnaires des biens du Ministere
estiment que le meilleur moment pour procéder a des réparations ou a des rénovations se situe entre le départ du
chef de mission et I’arrivée de son remplacant, habituellement tous les trois ans. Dans les grandes missions, nous
avons constaté que, de 1993 a 1996, le colit des travaux a la résidence officielle, menés a peu pres au moment du
changement de chef de mission et échelonnés sur une période de 18 a 24 mois, variait entre 79 000 et 332 000 $.
Dans les missions plus petites, il oscillait entre 2 000 et 268 000 $.

9.55 Nous avons compar€ les travaux indiqués comme nécessaires dans les rapports d’inspection du personnel
de la Direction générale et ce qui a réellement été effectué. Nous avons constaté que dans huit des 20 cas examinés,
et qui coincidaient avec I’arrivée d’un nouveau chef de mission, les missions avaient entrepris d’importants travaux
qui ne figuraient pas dans les rapports d’inspection antérieurs de la Direction générale. Voici quelques exemples :

e Entre septembre 1995 et la fin de septembre 1996, le Ministere a dépensé 225 000 $ dans une mission pour
des travaux d’entretien, de réparation et de rénovation. Environ le tiers du montant a été dépensé pour des travaux
d’entretien courants qui normalement ne seraient pas visés par I’inspection. Le rapport précédent de février 1994
faisait état de réparations au toit et a 1’électricité coltant 25 000 $. Ces réparations ont été effectuées en 1994-1995.
Le personnel de la mission a signalé que d’autres travaux importants restaient a effectuer et que, selon eux, le
rapport était incomplet.

e  Une autre mission a fait effectuer des réparations diverses, évaluées a 127 000 $. Celles—ci n’avaient pas
été mentionnées comme nécessaires dans les rapports d’inspection précédents.

9.56 Nous n’avons pas pu déterminer a partir de la documentation si le personnel de la Direction générale a
participé activement a toutes les décisions concernant les réparations et rénovations majeures et a approuvé tous les
montants en cause, comme cela devrait étre.

9.57 Dans 12 des cas, les montants dépensés n’avaient pas été portés entierement au budget, au début de
I’exercice. Une des cinq grandes missions avait dépensé plus du double de son budget original de rénovations et de



réparations a la résidence officielle, I’année ol un nouveau chef de mission a pris ses fonctions, et trois ont dépensé
environ une fois et demie leur budget.

9.58 Le Ministere ne tient pas un registre centralisé des rénovations ou des réparations majeures effectuées sur
chaque immeuble. Il n’y a aucun service responsable de 1’analyse des dépenses globales relatives a chaque
immeuble. Le systeme financier enregistre les dépenses, mais dans la plupart des cas que nous avons étudiés, nous
n’avons pu, a partir de ces données, déterminer exactement quels travaux avaient été effectués. Le Manuel de la
gestion des biens, publié en avril 1996, informe les missions sur la nature des renseignements relatifs aux travaux
entrepris et aux colts qu’il faut consigner dans leur registre des biens. Au moment de notre vérification, ces lignes
directrices étaient assez récentes et les renseignements exigés ne figuraient pas toujours dans les registres. Dans une
des missions examinées, ou d’importantes sommes avaient été dépensées relativement a la résidence officielle, nous
n’avons pu déterminer, a partir du dossier de I’immeuble, quels travaux avaient été effectués, et dans quelle mesure
il s’agissait de travaux de réparation, de décoration ou de rénovation.

9.59 Il ressort de notre analyse des dépenses de rénovation et de réparation des résidences officielles que le
Ministere n’exerce pas un contréle suffisant a cet égard. Le Ministére consacre d’importantes sommes a la
rénovation et a la réparation des résidences officielles au moment ou de nouveaux chefs de mission prennent la
releve, et cela, sans que les exigences soient clairement établies. De nombreuses missions engagent des dépenses
considérables et non prévues a méme leur propre budget de fonctionnement pour améliorer la résidence officielle
lorsqu’arrive un nouveau chef de mission. Nous n’avons pu évaluer I’incidence de ces dépenses sur les autres
priorités de la mission.

9.60 La Direction générale des biens devrait indiquer dans ses rapports d’inspection la mesure dans
laquelle les missions décrivent de facon précise les travaux a faire. Les inspecteurs devraient passer en revue
les travaux déja faits et veiller a ce qu’ils soient diiment consignés dans les dossiers. Lorsqu’une mission
demande P’autorisation d’effectuer des dépenses importantes pour des réparations ou des rénovations allant
au-dela de celles prévues dans les rapports d’inspection, la Direction générale ou la mission devrait procéder
a une nouvelle inspection et la Direction générale devrait approuver les travaux.

9.61 Les missions et la Direction générale des biens devraient coordonner leurs efforts pour mener les
inspections, préparer les plans et les budgets de rénovations et de réparations, et analyser les dépenses
importantes engagées au titre des biens immobiliers.

Réponse du Ministere : D’accord. C’est maintenant une pratique courante. Nous tiendrons également un fichier
central des projets importants touchant les résidences officielles afin que les projets des missions et de la Direction
générale soient entierement documentés. Nous procédons déja a la mise en oeuvre du processus de coordination
recommandé a la suite de I’examen ministériel de 1996.

1l est a remarquer qu’il est souvent économique et efficient d’effectuer des réparations et des remises a neuf d’une
résidence a I’étranger lorsqu’il y a changement d’occupant. Aucune dépense inutile n’a été relevée et, en fait, les
budgets d’entretien et d’ameublement des propriétés du Ministére ont été réduits.

Il y a des possibilités d’économies dans les logements de fonction

9.62 En 1995, le Ministere a établi des lignes directrices sur les logements de fonction qui ont entrainé la
disqualification de plus de la moitié des propriétés utilisées aux fins de représentation. Comme ces propriétés sont
plus spacieuses que les logements habituels du personnel, 1’objectif était de recenser celles que 1’on pouvait aliéner,
ou de remplacer les baux les plus coliteux par des ententes moins cheéres. Nous n’avons pu déterminer si cette
mesure a généré les économies attendues. Le Ministere n’avait pas mis en place de mécanismes spécifiques pour
mesurer 1’efficacité de sa nouvelle politique. Pendant nos visites dans les missions, nous avons noté des résultats



variables a cet égard. Dans certains cas, les maisons anciennement utilisées a des fins de représentation avaient été
intégrées a I’inventaire des immeubles de la mission. Dans d’autres, les maisons trop grandes étaient mises en vente.

9.63 Le Ministere assigne les logements de fonction selon que le locataire aura ou non a tenir chez lui
d’importantes activités officielles, par exemple donner chaque mois un diner servi a table pour huit convives ou
plus. Pour analyser 1I’utilisation de ces propriétés, nous avons examiné les journaux de représentation de 34
gestionnaires de programme dans les six missions visitées. Nous avons alors constaté que les logements de fonction
étaient sous—utilisés pour ce qui est des activités officielles. Dans quatre cas seulement, les gestionnaires en question
respectaient les lignes directrices du Ministere dans ce domaine.

9.64 Dans une mission, les gestionnaires de programme avaient regu une indemnité de loyer plus élevée, soit 8
100 $ par année, pour couvrir les frais de location d’un logement plus grand se prétant a des activités de
représentation; nous avons constaté dans ce cas qu’aucun d’entre eux ne faisait du logement 1’utilisation minimale
prévue. Dans un cas, le logement n’a pas servi une seule fois a des fins de représentation officielle pendant les
quatre années de I’affectation de 1’occupant.

9.65 Le Ministere devrait réexaminer ses besoins continus en matiere de logements de fonction.

Réponse du Ministere : D’accord. Le Plan d’activités de I’automne 1996 soumis au Secrétariat du Conseil du
Trésor comprenait I’engagement d’élaborer de nouvelles lignes directrices en matiere de logements pour tenir
compte des coiits et des normes d’espace actuels et de la diminution substantielle des fonctions de représentation
internes découlant des réductions des budgets des activités officielles.

Des initiatives de réduction des coiits ont été lancées

9.66 Dans notre rapport de 1994, nous avons indiqué que des économies importantes pourraient étre réalisées
grice a une reconfiguration du portefeuille immobilier. Les systemes d’information du Ministére n’ont pas fait de
distinction entre la réduction des frais immobiliers imputable aux compressions dans les missions et celle imputable
a des initiatives de rationalisation des cofits.

9.67 Quoi qu’il en soit, nous sommes d’avis que le Ministére améliore son portefeuille. A Londres, par
exemple, la Direction générale des biens a pu générer des recettes de 17 millions de dollars grace a I’aliénation de
46 biens immobiliers. Les baux a tres long terme ont été conservés, contrairement a ceux dont 1I’échéance était
proche. A Mexico, a Brasilia et 2 Kingston, en Jamaique, nous avons noté que chaque gestionnaire prenait des
initiatives pour réduire les frais immobiliers par la renégociation des baux. Ailleurs, au moment de la réduction de la
taille de la mission, on a conservé les propriétés appartenant a 1'Etat pour se départir de celles qui avaient été louées.

9.68 Le Ministere entend effectuer d’autres dépenses en immobilisations pour réaliser des économies a long
terme. Ainsi, il est en train de vendre des propriétés sous—utilisées et vacantes a Tokyo, pour les remplacer par des
propriétés a moindre coit, I’opération devant résulter en un gain net d’environ 26 millions de dollars.

Le Ministere ne dispose pas de données adéquates pour gérer ses biens immobiliers

9.69 Depuis notre derniere vérification, la Direction générale des biens n’a pas encore réussi a élaborer et a
appliquer un systeme d’information capable d’appuyer adéquatement ses fonctions dans le domaine de la gestion
immobiliere.

9.70 Dans la plupart des cas, I’'information dont dispose 1’administration centrale sur chacune des propriétés
était périmée ou inexacte, et remontait en général a deux ans, période pendant laquelle des baux sont arrivés a
échéance, des immeubles ont été vendus, des locataires ont déménagé et des données financieres ont changé. La



Direction générale met actuellement a jour les données regues des missions. Cependant, seul le tiers des missions
ont respecté I’échéance de novembre 1996 pour la présentation de nouvelles données, et il n’y a pas suffisamment
de procédures adéquates pour garantir 1’exactitude des données.

9.71 L’inexactitude des données sur la taille des résidences du personnel constitue un probleme. Le Manuel de
la gestion des biens du Ministere préconise une méthode pour le calcul de I’espace, mais les missions ne la suivent
pas intégralement. Sans données exactes sur 1’espace, on ne peut se servir des mesures de rendement comparatives,
par exemple le colit au metre carré.

9.72 11 est souvent impossible d’établir un lien entre les estimations de cofits d’entretien figurant dans le systeme
d’information de la mission et les projets figurant dans les plans de la mission pour la gestion immobiliere. Cela
diminue la crédibilité du systeme de données et des plans eux—mémes.

9.73 La Direction générale a éprouvé des difficultés lorsqu’elle a essayé de mettre en oeuvre ses systemes de
données pour faciliter la gestion des biens immobiliers du Ministere. Elle a élaboré un systeéme qu’elle n’a pu mettre
en oeuvre de fagon intégrale. La Direction générale a par la suite élaboré et envoyé aux missions un nouveau
systeme appelé « PRIME », qu’elle entend rendre pleinement opérationnel au printemps 1997. Nous avons noté que
certaines missions ont eu des problémes avec ce nouveau systéme, aussi bien pour ’entrée que pour I’extraction de
données. Le systeme comporte des données de base, comme la taille des propriétés, les locations et le budget de
I’entretien. Cependant, il ne permet pas d’accéder au systeme financier, et ne conserve pas d’information sur
I’historique de I’entretien d’un immeuble. Le Ministere envisage d’ajouter en 1998 a son nouveau systeme financier
proposé un module qui conservera ces données.

9.74 En 1994, nous avons indiqué que 1’élaboration de moyens simples pour mesurer le rendement, par exemple
le colit du metre carré et le colit de logement de chaque employé a I’étranger, améliorerait la gestion immobiliere.

9.75 Faute d’informations pertinentes, la Direction générale n’a pas réussi a élaborer des mécanismes fiables
pour la mesure du rendement dans le domaine immobilier au niveau du Ministere. L’exactitude des données sur les
colts et d’autres données de base, comme la taille des propriétés, reste douteuse.

9.76 Le Ministere devrait élaborer une base de données qui contienne I’historique de I’entretien des
immeubles. L’information sur les immeubles devrait étre reliée au systeme d’information financiere du
Ministere. Celui—ci devrait élaborer des mesures du rendement qui permettront d’améliorer la gestion des
biens immobiliers.

Réponse du Ministere : D’accord.

Gestion des technologies de I'information

9.77 Depuis cing ans, le Ministere a investi environ 80 millions de dollars par année dans les technologies de
I’information (TI). Dans notre rapport de 1994, nous avions indiqué que nous examinerions a nouveau ce secteur au
Ministere. Le présent rapport revient sur certains points déja mentionnés et en souléve de nouveaux.

La communication de bureau a bureau a I’échelle mondiale est maintenant possible

9.78 Au niveau le plus élémentaire, le SIGNET (Réseau mondial intégré de communications) représente la
capacité du Ministere a envoyer du courrier et a échanger de I’information par voie électronique dans plus de 110
endroits dans le monde. Le Ministere a réussi a réaliser la communication entre particuliers non classifiée de bureau
a bureau partout dans le monde grace au SIGNET. Toutefois, la tiche s’est avérée plus importante que prévu.



9.79 La date d’achévement prévue pour I’installation du SIGNET a des fins de communication générale était le
31 mars 1995. A cette date, environ 96 p. 100 du personnel du Ministére dans le monde était branché au réseau.
L’installation dans 19 des 115 missions que 1’on prévoit de raccorder intégralement au SIGNET n’était pas encore
terminée. Depuis lors, le Ministere a raccordé les 19 missions et a étendu la portée du projet original pour y inclure
41 micro—missions, lesquelles exigent une solution spécialement adaptée a leurs besoins. Le Ministere devait
terminer ces installations avant la fin de I’exercice 1995-1996. En novembre 1996, une solution définitive pour les
micro—missions restait a trouver. Le Ministere a maintenant commencé a installer le SIGNET entierement classifié
dans les missions.

Certains projets de TI ont été lancés sans une analyse d’entreprise appropriée

9.80 Le SIGNET a ouvert la porte a une foule de services faisant appel aux technologies de I’information au
Ministere. La demande de services n’a pas toujours été accompagnée des ressources financiéres nécessaires. Les
formalités d’approbation du Ministére pour le financement de projets et le controle des cofits liés aux services de TI
n’ont parfois pas été respectées.

9.81 Selon la politique adoptée en 1993 par le Ministere, les initiatives de T1 dont le cofit est supérieur a 250
000 $ doivent étre accompagnées d’un dossier de projet comportant une analyse cofits—avantages quinquennale,
approuvée par les cadres supérieurs. Nous avons constaté que cette politique n’a pas été respectée dans certains cas.

e Onn’apas respecté le processus d’approbation officiel pour le nouveau systeme de suivi de la clientele
(expansion du commerce) et ce, en dépit du budget de 280 000 $ alloué pour un an au projet en cours.

e Lamise en oeuvre de I’Intranet et I’acces des employés a 1’Internet via le SIGNET n’ont pas non plus été
approuvés de facon officielle; le colit du matériel et des logiciels connexes a maintenant dépassé les 250 000 $,
minimum au—dela duquel il faut obtenir une approbation.

9.82 Le Ministere traite les é1éments distincts de grandes initiatives de TI, telles que I’acces a I’Internet, comme
des composantes distinctes et complémentaires. Par conséquent, il n’a pas toujours procédé a 1’analyse des colits—
avantages habituellement exigée pour la mise en oeuvre d’initiatives de TI. Sans cette analyse, le Ministere n’est pas
en mesure de saisir toutes les incidences de 1’ attribution de ressources a ses activités de TI sur ses budgets et sur
I’organisation en général. Le Ministere a reconnu qu’il fallait mieux analyser les projets de TI proposés, et c’est
pourquoi il a établi un processus révisé d’approbation des projets.

9.83 Le Ministere reconnait cependant qu’il faut cerner tous les aspects des cofits liés au remplacement cyclique
du matériel SIGNET. Il est en train d’élaborer un plan détaillé pour cette initiative, qui s’inscrit dans le cadre des
mesures visant une meilleure gestion des biens de TI, par I’élaboration et la mise en oeuvre a 1’échelle du Ministere
de stratégies dans ce sens. Un plan de remplacement cyclique est tributaire de la gestion des stocks. Bien que
certaines missions n’aient pas d’inventaire exact de leur matériel, le Ministere tente d’améliorer son systéme
d’inventaire. En outre, nous n’avons pas trouvé de plans d’achat pour le matériel informatique des missions, bien
que celles—ci consacrent une partie de leur budget aux TI. Nous avons constaté que certaines missions avaient
I’habitude de faire de grosses dépenses a la fin de 1’exercice et ne faisaient aucune planification budgétaire pour les
TL

Le Ministere a créé le poste d’agent d’information en chef (AIC)

9.84 En novembre 1996, le Ministere a mis en place une nouvelle structure pour mieux régir les technologies de
I’information. La clé de vofite de cette nouvelle structure est le poste d’agent d’information en chef (AIC). L’ AIC
assiste aux réunions du Comité exécutif. Il doit procurer leadership et vision en ce qui a trait a la stratégie du
Ministere en matiere de TI et veiller au bon fonctionnement des comités de régie des TI.



9.85 Le nouvel AIC a le mandat de consolider les plans et les budgets pour I’ensemble des dépenses de TI au
Ministere, et de recommander les priorités. Toutefois, nous avons remarqué que le Ministere n’avait pas déclaré
explicitement que 1’ AIC était autorisé a suivre et a contrdler les dépenses de TI dans tout le Ministére. Son mandat a
par la suite été examiné par le Ministere qui a précisé que I’ AIC avait effectivement cette autorité.

9.86 Les fonctionnaires du Ministere nous ont dit que le systéme d’information financiere n’était pas utilisé de
facon uniforme pour la budgétisation des dépenses de TI a I’échelle du Ministere. Par conséquent, le montant de
10,4 millions de dollars, que le Ministere a dépensé en 1995-1996 pour du matériel informatique, était quatre fois
plus élevé que celui de 2,6 millions de dollars indiqué a cette fin dans le systéme d’information financiere du
Ministere en juin 1995. Il représentait également le double des 4,5 millions de dollars inscrits en mars 1996. L’ AIC
reconnait la nécessité d’élaborer un systeme pour déterminer les dépenses de TI prévues a 1’échelle du Ministere, et
de comparer les dépenses effectuées en juin 1995 aux plans qui lui auront été soumis.

9.87 L’agent d’information en chef doit promouvoir la synchronisation des projets de TI a 1’échelle du
Ministere, et en faciliter 1’élaboration et la mise en oeuvre en collaboration avec le personnel du Ministere et des
autres ministeres. L une des premieres tiches importantes de 1’ AIC sera de participer a I’acquisition du nouveau
systeme financier du Ministere.

Le Ministere a établi un calendrier ambitieux pour le remplacement de son systéme d’information financiere

9.88 En 1993, le gouvernement a décidé que ses pratiques comptables devraient s’apparenter davantage a celles
du secteur privé. Pour se conformer a cette nouvelle ligne directrice, les ministeres devaient changer leur systeme
informatique et choisir un des sept systemes financiers approuvés.

9.89 Les ministeres qui avaient choisi le méme systeme devaient s’entendre sur les activités comptables
essentielles, c¢’est—a—dire celles qui formeraient la base du systéme comptable de chaque ministere. Le
gouvernement croyait qu’en limitant le nombre de systémes et en faisant en sorte que les ministeres se regroupent et
s’entendent sur les activités essentielles, ceux—ci profiteraient du partage des frais d’élaboration. Le gouvernement
s’attendait a ce que les ministeres aient choisi leur nouveau systeme d’information financiere avant le 30 décembre

1996 et que la mise en oeuvre serait terminée d’ici au 1°T avril 2001.

9.90 Le ministere des Affaires étrangeres et du Commerce international a adopté pour le choix de son nouveau
systeme d’information financiere une approche globale et adaptée a la tache. Il a consulté un grand nombre de
personnes, et les utilisateurs ont participé aux travaux des comités chargés d’établir les exigences et d’examiner les
divers systemes. Les agents du Ministere ont fait remarquer qu’ils n’avaient jamais tant participé a I’acquisition
d’un nouveau systeme.

9.91 Au cours de la prochaine étape, le Ministere entend passer un marché avec un fournisseur, détailler ses

processus administratifs et mettre en oeuvre le nouveau systéme financier a 1’administration centrale. Il a fixé le 1€T
avril 1998 comme date de livraison en vue de I’installation & I’administration centrale, ce qu’il admet étre un
objectif ambitieux. En se fondant sur des entretiens avec des entreprises s’occupant de la mise en oeuvre de
systemes, les représentants du Ministere croient qu’ils pourront respecter la date de livraison. Le Ministere avait un
projet en route pour confirmer la date de livraison et déterminer les cofts d’ici la fin de mars 1997.

9.92 Le Ministere fera face a d’importants défis au cours de la prochaine étape du projet de remplacement de
son systeme de gestion financiere.

e Le Ministere n’a pas encore réservé a I’interne les sommes nécessaires au nouveau systeme, et les
premieres estimations du coit de la mise en oeuvre (onze millions de dollars) pourraient &tre basses. Ce chiffre ne
comprend pas les frais liés au personnel du Ministere. Les besoins particuliers exigeront des travaux de mise au



point. Les programmeurs coiitent cher et des retards de tout genre peuvent influer sur les cofits. Nous savons
d’expérience que la mise au point des systemes cofite habituellement plus cher et prend plus de temps que prévu.

e Le Ministere croit savoir que 1’assurance de la qualité de I’activité de base dont aura convenu le groupe de
ministeres se fera en commun. Cependant, le ministere qui modifie le systeme est responsable de 1’assurance de la
qualité des éléments ajoutés et des variantes. Il s’agit d’un aspect crucial, parfois considéré comme un facteur qui
retarde la mise en oeuvre d’un systeme.

e Le Ministere a choisi un systeéme qui comporte des processus administratifs. Il devra donc apporter des
changements fondamentaux a un grand nombre de ses pratiques administratives.

e La gestion du changement et la formation requise par suite des changements apportés aux pratiques
administratives seront essentielles a la réussite de la mise en oeuvre.

e Un projet de cette ampleur doit étre confié a une équipe dont la composition ne sera pas modifiée durant la
période de mise en oeuvre. Le Ministere doit également veiller a la participation constante des utilisateurs pendant
et apres 1’étape de la mise en oeuvre pour que le projet donne les résultats voulus. Il est particulierement difficile
pour le Ministére de garder une équipe de projet et d’assurer une participation stable de la part des utilisateurs. Au
cours de la premiere étape du projet, au moins un comité a perdu des membres, affectés a I’étranger. En outre, les
présidents d’au moins deux comités ne pourront remplir leurs fonctions au cours de la prochaine étape du projet.

e Les incertitudes inhérentes a tout systeéme en développement entrainent un certain nombre de risques. Un
risque majeur est le retard par rapport aux jalons fixés. Le Ministere devra disposer d’information actuelle sur tout
retard afin d’atténuer les effets sur les exigences fonctionnelles du systéme, ainsi que sur les cofits prévus et le
calendrier de livraison.

9.93 Le Ministere devra régler ces difficultés, entre autres, pour pouvoir réussir la mise en oeuvre du nouveau
systeme d’information financiere.

Directives sur le service extérieur (DSE)

De récentes mesures pourraient se traduire par une simplification

9.94 Les directives sur le service extérieur (DSE) n’ont pas été modifiées depuis notre vérification en 1994. Par
conséquent, elles sont tout aussi complexes et volumineuses que nous ’avions d’abord signalé (450 pages). En
décembre 1995, le Comité directeur chargé de I’examen fondamental des Directives du service extérieur a publié
son rapport, fruit d’un important effort global dans le but de réexaminer la structure des allocations du service
extérieur et les dispositions des DSE. Bien qu’il n’y ait pas encore eu de discussions de fond entre I’employeur et
les employés sur ces recommandations, le Rapport constituera un important apport d’information pour les
délibérations futures se rapportant aux directives sur le service extérieur.

9.95 Le Rapport, qui traitait directement des points que nous avions soulevés en 1994 et 1995, recommandait
notamment de débroussailler les directives quasi—juridiques existantes et de supprimer toutes les instructions pour
réduire de 80 p. 100 la longueur du recueil complet des DSE. Le Rapport faisait état également de certains
changements qui pourraient étre apportés pour améliorer la pertinence des directives et réduire les cofits. 11
recommandait en outre que les principes directeurs, tels I’équité, les cofits abordables, la flexibilité et la rentabilité
soient ajoutés aux principes existants, soit la comparabilité, I’incitation et I’encouragement, et I’exécution du
programme, la rentabilité étant le principe déterminant.



9.96 En 1996, Revenu Canada a publié une interprétation technique portant sur les aspects fiscaux de plusieurs
DSE, qui, en renversant des décisions antérieures, obligeait le Ministere a réviser les aspects financiers des
directives examinées par Revenu Canada. Par la suite, un groupe de travail présidé par le Secrétariat du Conseil du
Trésor a proposé des changements aux directives. Le ministere des Affaires étrangeres, en consultation avec Revenu
Canada, a alors reformulé toutes les DSE ayant des incidences financieres, de sorte que les dépenses assumées par
I’employeur puissent étre considérées comme des indemnités spéciales non imposables en vertu de ’article 6 de la
Loi de I'impét sur le revenu. Un autre groupe de travail, s’appuyant sur le Rapport du Comité directeur, a examiné
toutes les DSE pour s’assurer qu’elles sont plus simples et qu’elles peuvent mieux se justifier dans le contexte
actuel. Les résultats de cet examen seront soumis au Conseil du Trésor pour approbation de la direction, puis seront
discutés avec les représentants des employés au sein du Conseil national mixte.

9.97 L’administration des directives sur le service extérieur semble exiger moins de temps de la part des
employés et des administrateurs du Ministere, aussi bien a I’administration centrale que dans les missions a
I’étranger. Le Ministere s’est inspiré des mesures notées en 1994 comme 1’élaboration du Guide du Service
extérieur, le registre des interprétations des DSE et I’acces automatisé aux renseignements sur les DSE depuis les
postes de travail. Les visites dans les missions ont permis de constater que les employés sont moins préoccupés par
les questions touchant les DSE et leur interprétation. En effet, ils peuvent utiliser le courrier électronique du
SIGNET pour demander a 1’administration centrale des renseignements sur les DSE ainsi que I’interprétation de
certains points précis. En outre, les services de I’administration centrale ont été réorganisés pour permettre de
fournir plus rapidement renseignements et services au personnel en poste a I’étranger. Les agents d’administration
des missions et les employés dans les missions a I’étranger consacrent ainsi moins de temps aux questions ayant
trait aux DSE.

La capacité d’analyse des coiits a été renforcée

9.98 En 1994, nous avions souligné que les coiits liés aux DSE augmentaient sans qu’ils fassent I’objet d’un
examen approprié. La capacité du Ministere a réaliser et a fournir de telles analyses s’est améliorée au cours des
dernieres années. En 1994, le Ministere ne disposait pas pour les frais de fonctionnement d’une base de données qui
lui aurait permis d’évaluer efficacement les tendances relatives aux dépenses liées aux DSE et de repérer les
inducteurs de cofts. Il a depuis constitué et amélioré une base de données qui s’inspire du modele que notre bureau
avait mis au point avec I’aide du Ministere lors de la vérification de 1994. En outre, I’information sur les cofits liés
aux DSE consignée dans le systeme ministériel d’information financiere est régulierement téléchargée. Il est
maintenant possible de déterminer les tendances des cofits par article d’exécution et de les transmettre aux
décideurs.

9.99 Les dépenses liées aux directives sur le service extérieur ont totalisé 153 millions de dollars en 1995-1996.
Nous avons remarqué que le taux annuel d’augmentation du cofit par personne en poste a I’étranger (a savoir, neuf
pour cent) n’a pas changé depuis 1994. Plusieurs facteurs peuvent contribuer a I’augmentation ou a la diminution
des dépenses liées aux DSE, comme le nombre et le profil des employés canadiens en poste a 1’étranger et la valeur
du dollar canadien.

11 faut accroitre I’efficacité de la structure de gestion concertée

9.100 Le Secrétariat du Conseil du Trésor a déclaré que la responsabilité et 1’obligation de rendre des comptes en
ce qui a trait aux directives sur le service extérieur sont claires et bien établies. Dans sa réponse au Comité des
comptes publics (aoiit 1996), le Secrétariat a indiqué qu’il assumait 1’ultime responsabilité pour ce qui est de la
politique des DSE et qu’il incombait aux ministeres de les appliquer (par exemple, sur le plan de I'utilisation des
DSE, du lieu d’affectation et du coflit de I’affectation). Le Secrétariat a également insisté sur I’importance du role
des agents négociateurs dans la détermination des DSE (les DSE portent sur les indemnités négociées qui viennent
s’ajouter au salaire du personnel canadien en poste a 1’étranger).



9.101 Dans son rapport, le Comité directeur chargé de I’examen fondamental des Directives du service extérieur
a noté que malgré la logique en principe de la responsabilité et de 1’obligation de rendre compte, il subsistait des
doutes quant a leur efficacité sur le plan pratique. Le Rapport recommande notamment que le Secrétariat du Conseil
du Trésor demeure responsable de la politique globale et que la gestion courante et I’ interprétation soient confiées
aux ministeres et, dans la mesure du possible, aux gestionnaires des missions.

9.102 Deux questions liées aux DSE montrent que 1’on pourrait améliorer les dispositions actuelles en ce qui a
trait a leur gestion. Le Ministere est actuellement en train de restructurer le systeme utilisé pour établir les
indemnités différentielles de mission versées au personnel en poste a I’étranger (DSE 58). C’est toutefois le Conseil
du Trésor qui est responsable de ce genre de changement de fond et qui assumerait un rdle directeur a cet égard ou
en déléguerait la responsabilité.

9.103 Nous avons également remarqué que le Ministere ne s’était pas conformé a la DSE 70 (Obligation de faire
rapport). En administrant les DSE, il recueille et conserve une grande partie de I’information portant sur 1’utilisation
des DSE. Depuis 1990, la DSE 70 exige que le Ministere fournisse au Secrétariat du Conseil du Trésor un sommaire
annuel des données sur I'utilisation et le coiit des diverses DSE. A ce jour, le Ministére ne s’est pas conformé  cette
exigence, en dépit des demandes du Secrétariat du Conseil du Trésor en ce sens.

9.104 Le Ministere et le Secrétariat du Conseil du Trésor devraient intégrer plus efficacement leurs
activités selon la structure de gestion actuelle des directives sur le service extérieur.

Réponse du Ministere : D’accord.

La gestion des déplacements aux termes des DSE s’est améliorée

9.105 Dans sa réponse au Comité des comptes publics (CCP) en aofit 1996, le Ministere a déclaré que les
vérifications par sondages permettaient d’affirmer que les irrégularités constatées, notamment 1’encaissement de
billets par les employés, avaient cessé.

9.106 Egalement en réponse au CCP, le Secrétariat du Conseil du Trésor a déclaré que son étude lui permettait
d’affirmer que les changements apportés en 1993 a la DSE 45 (Congé de service a I’extérieur) et a la DSE 50 (Aide
au déplacement pour le service a I’extérieur) avaient atteint I’ objectif fixé, réduit les frais administratifs et globaux
et augmenté le degré de satisfaction des employés. Dans sa réponse au Comité des comptes publics, le Ministere a
renchéri sur ces observations et a fourni des données confirmant que les dépenses engagées en vertu des DSE 45 et
50 avaient été ramenées au niveau antérieur a 1993 et s’étaient stabilisées. Il n’a cependant pas fourni de preuve
quantitative que les frais administratifs avaient diminué. Il ressort de notre analyse que les dépenses liées a la DSE
45 ont légerement augmenté et que celles liées a la DSE 50 sont passées de 8,4 a 7,2 millions de dollars depuis deux
ans, soit une diminution de 14 p.100.

9.107 Le Bureau de I’inspecteur général a effectué la vérification des frais de voyage par avion et des frais
d’hotel du dernier trimestre de 1995-1996 a I’administration centrale. Dans son rapport, il conclut que le Ministere
doit continuer d’insister sur la réduction des frais de voyage par avion; qu’il est possible d’économiser en se
prévalant de tarifs meilleur marché et de tarifs de groupe; que les rapports de rendement du Service des voyages du
gouvernement sont trompeurs; que les lignes directrices des directions générales du Ministere pour la gestion des
déplacements vont de documents officiels a 1’absence totale de pratiques cohérentes.

9.108 Dans sa réponse au Comité des comptes publics en 1996, le Ministere a donné un apercu de la série de
mesures qu’il avait adoptées dans le but d’améliorer la gestion des déplacements, notamment une meilleure
vérification des comptes, I’adoption de normes pour le service a la clientele, la vérification par sondages des
demandes de remboursement de frais de voyage, la création d’un comité de recouvrement, la modification de ses



systemes financiers et la qualité accrue des renseignements fournis aux employés et de la formation du personnel.
Notre examen de ces mesures permet d’affirmer que le Ministere a réalisé des progres a cet égard de sorte que le
montant des demandes de remboursement en souffrance est passé de 3,5 millions de dollars a 500 000 $.

Réorganisation du Ministére

La structure de gestion du Ministere est en phase de transition

9.109  En septembre 1996, le Ministére a commencé a mettre en place une nouvelle structure organisationnelle et
un nouveau processus de gestion. Le nombre de sous—ministres adjoints a été ramené de onze a sept, les cadres
supérieurs se sont vu attribuer de nouveaux rdles et responsabilités et le nombre de directions générales et de
divisions a été réduit.

9.110  Dans le cadre de cette réorganisation, le Ministere a également dressé la liste de ses secteurs d’activité qui
servent a établir un lien entre les trois principaux objectifs de la politique étrangere du Canada et le processus de
gestion de ses relations étrangeres. Ces secteurs d’activité sont :

e I’expansion du commerce international

e la politique économique et commerciale

e lasécurité et la coopération internationales
e [’aide aux Canadiens a I’étranger

e ladiplomatie ouverte

e les services ministériels

e les services aux autres ministeres

e les services de passeport.

9.111 La nouvelle structure a modifié les relations au sein du Ministere. Un des objectifs visés est d’augmenter la
collaboration entre les sous—ministres adjoints et de mettre en place un systéme plus efficace d’affectation des
ressources. Les sous—ministres adjoints responsables de secteurs fonctionnels formulent les politiques et mesures
globales qui permettront d’atteindre les objectifs fixés pour chaque secteur d’activité a 1I’échelle mondiale. Les
sous—ministres adjoints géographiques mettent en oeuvre chaque secteur d’activité dans leur région, tandis que les
chefs de mission sont chargés de 1’exécution des programmes dans chaque pays.

9.112 A I’administration centrale, les directeurs généraux, qui sont a un niveau juste au—dessous du sous—
ministre adjoint, prennent les décisions opérationnelles visant les secteurs fonctionnels et géographiques. Le
Ministere tient ainsi a ce que la responsabilité de la gestion financiere réside a ce niveau.

9.113 Le rayonnement de saines pratiques de gestion financiere dans toute I’organisation a partir des niveaux
supérieurs exige une perception commune de la nature des activités et des axes de responsabilité et de reddition de
comptes. Nos entretiens avec les hauts fonctionnaires ont révélé une certaine incertitude concernant 1’évolution dans
la pratique de la responsabilité et de la reddition de comptes.



9.114  Au chapitre de I’affectation des ressources, il n’y a pas de perception commune des roles et responsabilités
des sous—ministres adjoints fonctionnels par rapport a ceux des sous—ministres adjoints géographiques.

9.115 Au moment de notre vérification, le Ministere en était a son premier cycle de planification depuis la mise
en place de la nouvelle structure. Il tentait alors d’établir ce que représentent ces changements organisationnels sur
le plan opérationnel, en termes d’affectation des ressources, de gestion et de contrdles financiers et de reddition de
comptes en matiere de rendement et de résultats financiers pour ses secteurs d’activité.

9.116 Il semblait aussi y avoir une certaine incertitude concernant les mécanismes de reddition de comptes pour
les chefs de mission. Ce sont les directeurs généraux qui font I’appréciation du rendement des chefs de mission; or,
ces derniers regoivent également des directives des sous—ministres adjoints fonctionnels et des sous—ministres
adjoints géographiques et ont en outre des contacts directs avec les représentants élus. On nous a dit que les plans
annuels de mission, qui n’étaient plus exigés parce que jugés inutiles, devaient étre remplacés par des ententes de
reddition de comptes entre les chefs de mission et les sous—ministres adjoints géographiques. Toutefois, ces
ententes, qui doivent comprendre notamment des attentes a 1’égard du rendement pour chaque programme exécuté
par la mission, sont rarement rédigées. Il n’existe aucune exigence ministérielle concernant de telles ententes, et il
n’y a pas non plus d’accord général quant a une telle exigence. Par conséquent, il manquait dans bien des cas un des
points de référence élémentaires au chapitre de la reddition de comptes.

9.117 La responsabilité en matiere de gestion et de prise de décision est également partagée dans un certain
nombre de secteurs de soutien comme les technologies de 1’information, la gestion immobiliere et les directives sur
le service extérieur. Toutefois cette approche rend plus floue la reddition de comptes a 1I’égard des décisions, ainsi
que des résultats sur le plan financier et du fonctionnement.

9.118 S’étant doté d’une nouvelle structure, le Ministere devra pour améliorer la gestion et la responsabilité
financieres se fixer des objectifs de rendement, mesurer les résultats et établir des liens entre les résultats et les cofits
dans ces secteurs de soutien, ainsi que pour ses secteurs d’activité.

Conclusion

9.119  Lors de notre vérification de 1994, nous avions conclu que le Ministere avait amélioré ses pratiques et
contrdles de gestion financiere. Nous avions également noté qu’il subsistait quelques questions clés.

e Ces initiatives et changements ont—ils modifié la situation de facon durable?
e Les améliorations constatées ont—elles été appliquées avec cohérence dans tout le Ministere?

e A-t—on établi ’assise nécessaire pour encourager et aider les gestionnaires du Ministere a prendre des
décisions financieres responsables et raisonnables?

9.120 En se fondant sur les résultats de cette vérification, les réponses a ces questions sont mitigées. Lorsque le
Ministere s’est attaché a améliorer les pratiques et contréles dans des domaines précis, il a réussi. Toutefois, la
vérification démontre la nécessité d’efforts semblables dans d’autres domaines.

9.121 Bien qu’elles soient des valeurs évidentes, la sensibilisation aux cofits et I’intendance ne se trouvent pas
encore systématiquement partout au Ministere. La nouvelle structure ministérielle, avec son effectif réduit aux
échelons supérieurs, est un indicateur visible de la volonté d’accroitre 1’efficacité des ressources ministérielles. La



haute direction devra trouver le moyen de renforcer cette volonté a tous les niveaux et dans tous les lieux de travail
du Ministere.

9.122  Le Ministere est maintenant doté de meilleurs systemes de gestion et d’information financieres. Il faudra
une bonne planification et une gestion efficace des projets pour que la mise en oeuvre du nouveau systeéme
d’information financiere se déroule efficacement et de fagon ordonnée, afin que ces améliorations se maintiennent.



A propos de la vérification

Contexte

La plupart de nos travaux au ministere des Affaires étrangeres et du Commerce international, ces dix
dernieres années, ont porté sur la gestion et les contrdles financiers. Notre vérification de 1987, notre suivi
en 1989, de méme que notre observation en 1990 (sur le besoin d’améliorer le contrdle des avances versées
aux employés) ont permis de déterminer que le Ministére devait s’attaquer immédiatement aux lacunes
constatées sur le plan des contrdles financiers et consolider I’ensemble de la fonction financiere.

Dans son neuvieme rapport a la Chambre des communes en décembre 1990, le Comité des comptes publics
(CCP) a formulé cinq recommandations concernant la gestion et les contréles financiers au Ministere.
L’attention était encore une fois centrée sur la comptabilisation des avances versées aux employés. Nos
activités de suivi entre 1990 et 1993 nous ont permis de constater la lenteur du Ministere a mettre en
oeuvre ces recommandations. Vu le nombre croissant de rapports signalant des cas de gaspillage et d’abus
au Ministere, nous avons intensifié nos vérifications, pour arriver a la conclusion, publiée dans le Rapport
de 1994, que le Ministere avait fait des progres dans la mise en oeuvre des recommandations du CCP, mais
qu’il n’était pas certain que les résultats des récents efforts en vue d’améliorer la situation soient durables.
Cette derniere observation était fondée sur le fait qu’il faut du temps pour résoudre les questions liées a la
responsabilisation et a la complexité des systemes, et changer les attitudes des employés.

Depuis 1994, nous avons surveillé 1’évolution de la situation. En outre, nous avons publié un rapport de
vérification sur les déplacements aux termes des directives sur le service extérieur (DSE) en mai 1995. Ce
rapport a confirmé les conclusions de notre vérification de 1994 concernant la complexité des DSE et la
gestion des cots.

Etendue

La présente vérification est un suivi de I’examen de 1994, qui portait sur la gestion et les contréles
financiers au Ministere. Nous nous sommes ainsi penchés sur plusieurs domaines couverts en 1994, a
savoir les pratiques de gestion financiere, la gestion immobiliere, le processus d’examen interne, les
technologies de 1’information et les directives sur le service extérieur. La vérification a été effectuée a
I’administration centrale et dans six missions.

Objectif

Cette vérification visait a déterminer si les améliorations signalées dans le Rapport de 1994 s’étaient
maintenues.

Equipe de vérification

Robert Anderson
Paul Morse
Marvin Schwartz



Daniel Thompson
Ron Wolchuk

Pour obtenir de I’information, veuillez communiquer avec le vérificateur responsable, M. John Hitchinson.
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Points saillants

10.1 Depuis un grand nombre d’années, Ressources naturelles Canada (RNCan) s’emploie & promouvoir
I’efficacité énergétique. Jusqu’au milieu des années 80, le Ministere mettait I’accent sur les programmes de
subventions, mais il a depuis radicalement changé sa fagon de promouvoir I’efficacité énergétique. 1l voit
maintenant son rdle comme celui d’un chef de file et il établit des partenariats visant a réduire la consommation
d’énergie et a augmenter 1’efficacité énergétique. Aujourd’hui, il met plutdt ’accent sur les effets
environnementaux de ’utilisation de I’énergie.

10.2 Les 16 initiatives actuelles d’efficacité énergétique de RNCan qui ne sont pas axées sur la recherche et le
développement constituent un élément clé de la stratégie que s’est donnée le Canada pour parvenir, comme il s’y est
engagé, a stabiliser, d’ici I’an 2000, les émissions de gaz a effet de serre aux niveaux de 1990. Nous avons constaté
que I’information sur le rendement dont le Ministere dispose actuellement, qu’il s’agisse des attentes ou des
réalisations, n’est pas suffisante pour nous permettre de juger du succes global de ses initiatives d’efficacité
énergétique, plus précisément de leur apport a I’objectif de stabilisation.

10.3 Le Ministere a consacré, au cours de I’exercice financier 1995-1996, un total d’environ 16,5 millions de
dollars aux 16 initiatives. Il existe un grand éventail d’instruments stratégiques pouvant servir a encourager
I’efficacité énergétique, mais le Ministere a recours a un nombre limité d’entre eux, a savoir I’ utilisation sélective de
reglements, I’information et les mesures volontaires.

104 Les objectifs fixés pour bon nombre des initiatives d’efficacité énergétique ne fournissent pas
d’information claire et concrete sur les réalisations escomptées, qui puisse servir de référence au Ministere pour
évaluer les progres accomplis et faire rapport au Parlement. Le Ministere doit faire davantage pour mesurer et
évaluer le rendement global de ses initiatives et établir des liens appropriés avec I’ objectif de stabilisation. Le
Ministere prend actuellement des mesures pour améliorer la qualité de I’information sur le rendement, lorsque cela
est possible et rentable.

10.5 Le Ministere pourrait encore améliorer sa transparence et mieux rendre compte au Parlement des attentes a
I’égard du rendement et des réalisations de chacune de ses initiatives.

10.6 Le Ministere a commencé a améliorer I’efficacité énergétique de ses propres installations et de son parc
automobile et il s’attend a atteindre ses objectifs actuels d’ici la fin de 1997-1998.



Introduction

Evolution du Programme de Defficacité énergétique et des énergies de remplacement

10.7 Le Ministere possede une vaste expérience des programmes d’efficacité énergétique. Depuis déja
longtemps, Ressources naturelles Canada (RNCan) et son prédécesseur, Energie, Mines et Ressources, appliquent
des programmes visant a favoriser la conservation d’énergie, I’efficacité énergétique et I’utilisation des énergies de
remplacement. Au fil du temps, la raison d’étre, 1’objet et la facon d’aborder ces programmes d’efficacité
énergétique ont considérablement changé.

10.8 Le Ministere a d’abord axé ses efforts sur la conservation d’énergie, encourageant les changements de
comportement et de mode de vie en vue de réduire la consommation d’énergie. Par exemple, on incitait les gens a
baisser le thermostat et a éteindre les lumieres, si I’éclairage n’était pas nécessaire. Aujourd’hui, le Ministére met
plutot I’accent sur I’efficacité énergétique en demandant aux citoyens de faire une utilisation plus judicieuse de
I’énergie sans se priver des avantages qu’elle procure ni changer radicalement leur mode de vie. Par exemple, on
invite les consommateurs a acheter des systemes de chauffage plus éconergétiques et a utiliser des ampoules dont
I’intensité lumineuse est presque la méme, mais qui sont moins énergivores. La piece 10.1 illustre les variations qui
ont touché les sommes investies par le Ministere dans les programmes d’efficacité énergétique au cours des 20
dernieres années et les paragraphes qui suivent décrivent I’évolution de ces programmes.

Piece 10.1
(Cette piece n’est pas disponible, voir le rapport)

10.9 Au début des années 70, le Ministere avait comme principale tiche de conseiller les ministres sur les
questions énergétiques. 11 offrait alors peu de programmes. Du milieu a la fin de cette décennie, il a pris des mesures
pour favoriser la conservation de 1’énergie afin de contrer les crises du pétrole de 1973 et de 1979. Les premieres
initiatives étaient percues comme une réponse stratégique a la menace d’une interruption de I’approvisionnement,
menace qui soulevait des inquiétudes quant a la sécurité de 1’énergie. On se préoccupait d’abord du prix et de la
disponibilité de I’approvisionnement en pétrole.

10.10  Dans le cadre du Programme énergétique national (début des années 80), les dépenses ministérielles
consacrées aux programmes d’efficacité énergétique ont augmenté sensiblement (voir la piece 10.1). On a alors mis
sur pied des programmes de subventions afin d’inciter a une consommation plus judicieuse de I’énergie.

10.11  Cependant, au milieu des années 80, les prix de 1’énergie ayant chuté et les approvisionnements étant en
hausse, la sécurité de 1’approvisionnement n’était plus per¢ue comme une priorité aux yeux du gouvernement et du
Ministere. On a donc changé la politique sur 1’énergie, le Ministere a commencé a réduire les sommes consacrées a
la conservation d’énergie et aux énergies de remplacement et il a, en outre, restreint ou éliminé de nombreuses
activités connexes. Réorientant ses efforts, le Ministere s’est intéressé davantage a la promotion de I’efficacité
énergétique au moyen de travaux de recherche—développement, de recherches axées sur le marché, de projets de
démonstration et d’activités de transfert de I’'information.

10.12  Le Plan vert du Canada. A 1a fin des années 80, on a commencé 4 s’inquiéter sérieusement de I’incidence
sur I’atmosphere de certaines activités humaines, particulierement la consommation d’énergie provenant de
I’utilisation de combustibles fossiles comme le pétrole, le gaz naturel et le charbon. Dans le monde entier, on a pris
de plus en plus conscience que les émissions de gaz a effet de serre générées par cette combustion ont des
incidences sur le changement climatique planétaire. Face a ces inquiétudes et a d’autres préoccupations
environnementales, le gouvernement fédéral a présenté, en décembre 1990, le Plan vert du Canada pour un



environnement sain, dans lequel il s’engageait a stabiliser, d’ici ’an 2000, les émissions de gaz a effet de serre a
leurs niveaux de 1990 (appelé communément I’ objectif de stabilisation du Canada).

10.13  Pour ce qui est de la réduction des émissions de gaz a effet de serre, le Plan vert précisait qu’il fallait
d’abord améliorer I’efficacité énergétique dans divers secteurs de la consommation. Le document demande
notamment au ministre fédéral de 1’énergie de présenter une loi nationale sur I’efficacité énergétique et les énergies
de remplacement et d’améliorer I’efficacité énergétique des batiments, de I’équipement, du secteur industriel et du
secteur des transports.

10.14 Programme modifié de D’efficacité énergétique et des énergies de remplacement. En mai 1991, le
gouvernement fédéral a confirmé que pour atteindre son objectif de stabilisation énoncé dans le Plan vert, il se
concentrerait d’abord sur 1’amélioration de I’efficacité énergétique et favoriserait le recours a des sources d’énergie
de remplacement choisies. En juin 1991, le Conseil du Trésor a autorisé le Ministere a appliquer un programme
modifié de I’efficacité énergétique et des énergies de remplacement (PEEER). Le nouveau programme visait a
soutenir le Plan vert et la Stratégie d’action nationale sur le réchauffement de la planete, ce qui avait pour but de
limiter les émissions de gaz a effet de serre.

10.15 Le nouveau PEEER renferme une série d’initiatives d’efficacité énergétique axées sur tous les secteurs
tertiaires de la consommation (résidentiel, commercial, industriel et du transport) et sur les principaux types de
combustibles. Le programme devrait étre réalisé en collaboration avec d’autres ministeres et organismes du
gouvernement canadien, avec les provinces, les municipalités, les entreprises de services publics et le secteur privé.

10.16 Conformément a un engagement pris dans le cadre du Plan vert, le projet de loi sur I’efficacité énergétique
a été présenté au Parlement en 1991 et a regu la sanction royale en juin 1992. La Loi sur ’efficacité énergétique est

en vigueur depuis le 1°T janvier 1993. Cette loi autorise le Ministere & adopter et 2 appliquer des réglements
concernant I’efficacité de produits énergivores ainsi qu’a promouvoir I’efficacité énergétique et 1’utilisation
d’énergies de remplacement.

10.17 Le PEEER comprend actuellement 38 initiatives (voir la piece 10.2), dont certaines portent sur I’efficacité
énergétique et les carburants de remplacement (comme le propane, le gaz naturel, le méthanol et 1’éthanol) et
d’autres sur les sources d’énergie renouvelables (comme 1’énergie hydraulique, 1’énergie solaire et 1’énergie
éolienne). En 1995-1996, quelque 65 millions de dollars ont été consacrés au PEEER. L’ Annexe du présent chapitre
renferme de 1’information additionnelle sur les initiatives d’efficacité énergétique de RNCan qui font 1’objet de
notre vérification.



Piece 10.2

Initiatives comprises dans ’actuel Programme de I’efficacité énergétique et des énergies de remplacement de RNCan

Energies de

Energies de

Programmes généraux Batiments Equipement Industrie Transports remplacement : remplacement : sources
carburants de d’énergies
remplacement renouvelables

e Information des Initiative des Initiative Efficacité Programme de Propane Etudes du marché de
consommateurs batiments fédéraux concernant les énergétique dans le consommation Gaz naturel I’énergie renouvelable
. R Re ¢ . . .
e Base de données Codes nationaux de ,egleme.n ,s sur secteur industriel efficace de Méthanol Information et
. x . Defficacité carburant des sensibilisation
nationale sur la I’énergie pour les éneroctique de Programme véhicules Ethanol
consommation batiments et les % Ii e:lnen ¢ canadien de Programme de
d’énergie habitations ] up formation en Le bon $ens au R-D sur les I’énergie forestiere
EnerGuide gestion de ’énergie volant carburants de (ENFOR)
itive de | Programme de la . et en protection de remplacement
- Initiative de la maison R-2000 Etiquetage des L Programme de P d
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cotation des Technologies cibles Ecoflotte)
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Note : Les initiatives dont le titre est écrit en caractéres gras sont couvertes par la vérification. Voir le paragraphe 10.31 pour plus d’information.
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10.18  Convention—cadre des Nations Unies sur les changements climatiques. En 1992, le Canada a signé et
ratifié la Convention—cadre des Nations Unies sur les changements climatiques, dans laquelle il réaffirme son
engagement en acceptant de chercher a stabiliser, d’ici I’an 2000, ses émissions de gaz a effet de serre aux niveaux
de 1990. En réponse a cet engagement international, les ministres fédéral, provinciaux et territoriaux de 1’énergie et
de I’environnement ont approuvé, en février 1995, le Programme national d’action sur le changement climatique
(PNACC). Ce dernier présente les orientations stratégiques du Canada, dont I’un des principaux éléments consiste a
promouvoir une plus grande efficacité énergétique dans tous les secteurs de 1I’économie.

10.19 Le Programme Défi—climat (Mesures volontaires et Registre). Dans le PEEER de 1991, on proposait au
départ un défi efficacité énergétique. Le Programme Défi—climat (Mesures volontaires et Registre) (MVR), lancé au
début de 1995 par les ministres fédéraux, provinciaux et territoriaux de I’énergie et de I’environnement, s’en inspire
et s’appuie également sur les résultats de consultations aupres des gouvernements fédéral, provinciaux et
territoriaux et des intéressés au sujet du changement climatique. Le gouvernement fédéral, a I’instar des provinces,
considere le programme de MVR comme un autre élément essentiel du Programme national d’action sur le
changement climatique.

10.20 La ministre de Ressources naturelles Canada, qui se fait la championne du programme de MVR, a mis au
défi les entreprises et les organisations canadiennes ainsi que tous les paliers de gouvernement, d’élaborer des plans
d’action visant a limiter ou a réduire volontairement les émissions de gaz a effet de serre que produisent leurs
activités. RNCan tient un registre de tous les engagements, de tous les plans présentés et de tous les progres réalisés.

10.21  Les initiatives d’efficacité énergétique de RNCan et le programme de MVR ont un objectif commun :
limiter les émissions de gaz a effet de serre. Dans les plans d’action qu’ils présentent dans le cadre du programme
de MVR, les participants peuvent avoir recours aux initiatives d’efficacité énergétique de RNCan et des
programmes provinciaux ou du secteur privé, afin de réduire leur consommation d’énergie et leurs émissions de gaz
a effet de serre (par exemple, I’Initiative de I’efficacité énergétique dans le secteur industriel et I’Initiative des
Innovateurs énergétiques). Dans son propre plan d’action qu’il a présenté en novembre 1995 dans le cadre du
programme de MVR et qu’il a mis a jour en novembre 1996, le gouvernement fédéral prévoit le recours a deux
programmes d’efficacité énergétique de RNCan, soit I’Initiative des batiments fédéraux et le Programme de gestion
du parc automobile, EcoRoute.

10.22  Le rdle du gouvernement fédéral dans le programme de MVR ainsi que sa participation seront examinés
dans le cadre d’une future vérification portant sur le changement climatique.

Augmentation constante de la consommation d’énergie en dépit d’une amélioration de ’efficacité
énergétique

10.23 Le Canada est I'un des pays qui consomment le plus d’énergie par habitant et par rapport a son produit
intérieur brut. Cette situation est en partie attribuable a sa grande superficie, aux longues distances a parcourir, a son
climat froid et a son économie fondée sur les ressources.

10.24 RNCan surveille la consommation d’énergie au Canada, a la fois pour I’ensemble du pays et par secteur
(résidentiel, commercial, industriel, agricole et du transport) et il décele et analyse les tendances. Le Ministere
signale qu’entre 1990 et 1994, sans amélioration énergétique, la hausse de la consommation d’énergie aurait été de
7,1 p. 100 dans tous les secteurs; par contre, la consommation réelle n’a augmenté que d’environ seulement 5,5 p.
100 au cours de cette période, surtout en raison d’améliorations qui ont eu une incidence favorable sur I’efficacité
énergétique. On peut donc en conclure que méme si la consommation d’énergie continue a augmenter, elle
augmente tout de méme a un rythme plus lent.



10.25 Les données de RNCan indiquent qu’au fil des ans, certaines améliorations éconergétiques ont été
apportées dans les secteurs résidentiel, commercial, industriel et du transport. Elles pourraient étre attribuables aux
initiatives d’efficacité énergétique des gouvernements fédéral et provinciaux, aux entreprises de services publics et
aux municipalités, a de meilleurs procédés de production et a la concurrence internationale. Mais bien que les
améliorations éconergétiques aient aidé a contrebalancer I’augmentation de la consommation d’énergie, elles n’ont
pas réussi a I’endiguer. En outre, le Ministere s’attend a ce que la consommation d’énergie continue de croitre, tout
comme la demande pour 1’équipement énergivore, ainsi que pour la population et I’économie canadiennes.

Cadre de la politique en matiere d’énergie

10.26  Responsabilité partagée entre le gouvernement fédéral et les provinces. La politique sur 1’énergie
releve a la fois du gouvernement fédéral et des gouvernements provinciaux. Les provinces possedent des ressources
énergétiques et elles élaborent les politiques et reglements liés a la gestion de ces ressources. Quant au
gouvernement fédéral, il s’occupe surtout du transport interprovincial et international de 1’énergie, de 1’équipement
énergivore ainsi que des projets qui s’étendent au—dela des frontieres d’une province. Il détient aussi de vastes
pouvoirs de lever des impdts et de dépenser. La responsabilité fédérale relativement a la politique et aux
programmes énergétiques incombe surtout 2 RNCan. En raison de cette répartition des pouvoirs, les programmes
d’efficacité énergétique au Canada relevent de deux paliers de gouvernement.

10.27  Objectifs de la politique fédérale en matiere d’énergie. Voici quels sont les principaux objectifs de
I’actuelle politique fédérale en matiere d’énergie :

e garantir aux Canadiens I’acces a des approvisionnements énergétiques et ce, a des prix concurrentiels;

e veiller a ce que I’exploitation des ressources énergétiques et le développement de la technologie connexe
offrent le plus d’avantages économiques possible aux Canadiens;

e faire en sorte que 1’on satisfasse aux besoins en énergie du Canada et que la production et la consommation
d’énergie soient conformes aux principes de protection de 1’environnement.

10.28  Un examen exhaustif des activités du gouvernement fédéral effectué en 1994 (Examen des programmes) a
reconfirmé 1’importance des programmes axés sur I’efficacité énergétique et les énergies de remplacement. Dans le
Budget fédéral de 1995 et dans le Guide de I’écogouvernement (1995), on indique que RNCan réorientera sa
politique énergétique en mettant I’accent non plus sur I’augmentation des sources d’approvisionnement classiques,
mais sur I’efficacité énergétique, les énergies de remplacement, les sources d’énergie renouvelables,
I’environnement et le développement durable.

10.29  Objectifs du Programme de ’efficacité énergétique et des énergies de remplacement de RNCan.
L’objectif premier de I’actuel PEEER est d’assurer le respect de I’environnement en limitant les émissions de gaz a
effet de serre et en contribuant a traiter les problemes de pollution atmosphérique. Les deux objectifs secondaires
visent a favoriser le développement économique et industriel du Canada et a renforcer son savoir—faire en sciences
et en technologie.

10.30  Selon RNCan, I’efficacité énergétique peut aider le Canada & atteindre son objectif de stabilisation a court
terme. Selon le Ministere, les sources d’énergie renouvelables ne contribueront vraisemblablement pas de fagon
marquée a réduire les émissions de gaz a effet de serre, si ce n’est qu’apres 1’an 2000. 11 est en outre d’avis qu’a
court terme, il y a peu de chances que les combustibles de remplacement supplantent les combustibles fossiles. A
court terme donc, la solution privilégiée par RNCan pour limiter les émissions générées par I’ utilisation de
combustibles fossiles est de réduire la consommation d’énergie et d’améliorer 1’efficacité énergétique.



Objet de la vérification

10.31 Parmi les 38 initiatives comprises dans I’actuel PEEER, nous avons choisi, pour la présente vérification,
les 16 initiatives d’efficacité énergétique qui ne sont pas axées sur la recherche et le développement (voir la piece
10.2) et qui peuvent, a court terme, réduire la consommation d’énergie et accroitre I’efficacité énergétique. Deux de
ces 16 initiatives, Information du consommateur et Base de données nationale sur la consommation d’énergie,
portent sur la diffusion et la collecte de données dans un but de soutien a I’ensemble du PEEER. Deux initiatives
seulement sont de nature réglementaire : 1’initiative concernant les Reglements sur I’efficacité énergétique de
I’équipement et I'initiative EnerGuide. Les 12 autres initiatives d’efficacité énergétique sont de nature volontaire,
c’est—a—dire que les intéressés choisissent de prendre les mesures qui leur permettront de consommer moins et
d’améliorer I’efficacité énergétique. Le Ministere a consacré, au cours de I’exercice financier de 1995-1996, un total
d’environ 16,5 millions de dollars aux 16 initiatives sur lesquelles porte la vérification.

10.32  La présente vérification a trois objectifs : établir comment RNCan détermine si ses initiatives d’efficacité
énergétique sont toujours pertinentes, déterminer s’il mesure le rendement de ces initiatives et s’il en rend compte,
et évaluer dans quelle mesure le Ministere a adopté et appliqué des mesures d’efficacité énergétique a ses propres

activités. On trouvera plus de détails 2 la fin du chapitre, dans la section A propos de la vérification.

10.33  Nous prévoyons vérifier les initiatives de RNCan portant sur les carburants de remplacement et les sources
d’énergie renouvelables a une date ultérieure. Quant aux autres efforts du gouvernement fédéral en vue d’atteindre
I’ objectif de stabilisation, ils feront également I’objet d’une future vérification qui portera sur le changement
climatique.

Observations et recommandations

RNCan utilise un nombre restreint d’instruments stratégiques

10.34  Comparativement aux années 70 et au début des années 80, le gouvernement a radicalement changé sa
facon de promouvoir I’efficacité énergétique. Ce revirement découle d’un certain nombre de facteurs, dont une
réduction des ressources fédérales et une inquiétude moindre quant a la sécurité de 1’approvisionnement en pétrole.
Aujourd’hui, le gouvernement fédéral, et particulierement RNCan, favorise les mesures suivantes :

e avoir recours, de facon sélective, aux reglements en vue d’éliminer du marché les produits les moins
éconergétiques;

e informer les utilisateurs et les consommateurs;

e organiser des programmes volontaires destinés aux sociétés, aux associations, aux institutions et aux autres
paliers de gouvernement et notamment, créer des partenariats afin de favoriser et de coordonner les efforts dans le
domaine de ’efficacité énergétique;

e soutenir les activités de recherche—développement visant la mise au point de technologies qui améliorent
Iefficacité énergétique;

e travailler avec des partenaires a la mise sur le marché des technologies éconergétiques;



e réorienter les efforts dans les secteurs prioritaires pour le gouvernement fédéral, comme la promotion des
principes du développement durable, la compétitivité internationale et la gérance environnementale.

10.35 Le gouvernement fédéral pourrait, pour atteindre ses objectifs en matiere de politique, utiliser un grand
éventail d’autres instruments stratégiques tels les taxes et les impdts, les droits d’utilisation et les subventions. Pour
I’instant toutefois, il a écarté certaines possibilités, comme une taxe sur les combustibles fossiles qui viserait
I’amélioration de I’efficacité énergétique et la réduction des émissions de gaz a effet de serre. De plus, en raison des
restrictions financieres actuelles, on dispose de moins de ressources pour les programmes d’envergure (par exemple,
les programmes de subventions et de contributions semblables a ceux du début des années 80). En outre, le
gouvernement fédéral s’est récemment montré réticent a recourir trop souvent aux réglements comme moyen
d’intervention.

10.36  Dans ce contexte, RNCan se sert de ses pouvoirs de réglementation de fagcon sélective et restreint le recours
a des instruments stratégiques favorisant I’efficacité énergétique. Le Ministere voit son réle comme étant celui d’un
catalyseur et il considere qu’il doit guider les autres organisations dans la mise en oeuvre d’améliorations
éconergétiques. Il tente de tirer parti de ses ressources en mettant 1’accent sur des programmes d’information ciblés,
la persuasion et des partenariats afin de promouvoir des mesures volontaires. Les initiatives d’efficacité énergétique
en vigueur devraient favoriser le choix et I’adoption de mesures économiques valables.

10.37 RNCan a conclu des partenariats avec des gouvernements provinciaux et territoriaux, des municipalités,
des entreprises de services publics, des industries de transformation, des représentants du secteur commercial et des
organismes non gouvernementaux. Il a, par exemple, favorisé des améliorations éconergétiques au moyen de
programmes volontaires dans le secteur industriel. Le Programme d’économie d’énergie dans I’industrie canadienne
(PEEIC), créé en 1975, propose des objectifs volontaires d’efficacité énergétique pour diverses industries. Il
regroupe 33 associations professionnelles ou commerciales et plus de 3 000 sociétés qui, ensemble, représentent
environ 90 p. 100 de toute la consommation d’énergie du secteur industriel au Canada (ou environ 20 p. 100 de
I’ensemble de la consommation d’énergie au Canada).

10.38 Il faudra aussi convaincre les consommateurs, ce qui constituera tout un défi. Un certain nombre de
facteurs influent sur I’adoption de mesures éconergétiques : les cofits peu élevés de 1’énergie pour les
consommateurs, les données incompletes sur la facon dont I’énergie est utilisée au pays, I’ignorance des
consommateurs au sujet des mesures a prendre pour parvenir a 1’efficacité énergétique et le peu d’importance qu’on
lui accorde parfois. Bien que certains de ces obstacles puissent étre totalement éliminés par le Ministere ou le
gouvernement fédéral a I’aide d’instruments stratégiques, d’autres, par contre, ne peuvent 1’étre.

10.39  Pour I’instant, le Ministere cherche a encourager les consommateurs a utiliser I’énergie plus
judicieusement sans avoir a sacrifier leur confort ou le service qu’ils regoivent.

Les initiatives d’efficacité énergétique ont évolué

10.40 Nous avons évalué les mesures prises par le Ministere au fil des ans afin de nous assurer que ses initiatives
d’efficacité étaient toujours pertinentes. Nous avons constaté que RNCan a adapté ses initiatives en fonction des
changements survenus dans son contexte opérationnel. En agissant ainsi, il a tenu compte de I’expérience acquise
dans le cadre d’autres programmes.

10.41 Des 16 initiatives d’efficacité énergétique en vigueur que nous avons vérifiées, cinq sont antérieures a
I’examen de 1991 du Programme de 1’efficacité énergétique et des énergies de remplacement (PEEER); il s’agit des
Codes nationaux de 1’énergie pour les batiments et les habitations, du Programme de la maison R-2000,
d’EnerGuide, du Programme d’information des consommateurs et du Programme de consommation efficace de
carburant des véhicules. Les pieces 10.3 et 10.4 retracent 1’évolution de deux de ces cinq initiatives.



Piéce 10.3

Evolution des Codes nationaux de I’énergie pour les batiments et les habitations

Période

Nature de P’activité ministérielle

1978

1983

1990-1996

1990

1994-1995

1995

1997

Le Code de I’énergie est publié¢ a I’origine sous le titre de « Mesures d’économies d’énergie dans les
nouveaux batiments ».

Révision des « Mesures d’économies d’énergie dans les nouveaux batiments ». On les présente comme des
mesures volontaires a utiliser de pair avec le Code national du batiment du Canada.

Le Ministére participe au financement de recherches qui ont pour but d’¢élaborer des codes nationaux de
I’énergie pour les batiments et les habitations, de méme qu’un logiciel de vérification de conformité et des
guides a utiliser dans I’application de ces codes.

Le Conseil national de recherches commence a élaborer de nouveaux codes nationaux de 1’énergie
(batiments et habitations) de concert avec le Ministére, les gouvernements provinciaux et territoriaux ainsi
qu’avec des entreprises de services publics. Les nouveaux codes doivent se justifier sur le plan économique
et tenir compte de certains facteurs tels que les variations régionales des normes de fabrication, le cotit des
matériaux et les prix de 1’énergie. On veut également de la souplesse dans 1’application de ces codes.

Des ¢ébauches des Codes nationaux de [’énergie pour les bdtiments et les habitations sont diffusées pour
examen public.

Le Ministére commence a collaborer avec ses partenaires au développement de certains outils
d’application, comme des programmes informatiques et des cours de formation.

La version finale des codes nationaux de 1’énergie est sur le point d’étre publiée. [Note : La réglementation
des batiments et des habitations au Canada est du ressort des provinces et des territoires. Pour avoir force de
loi, les Codes doivent étre adoptés par les gouvernements compétents. ]

Piece 10.4

Evolution du Programme de la maison R-2000

Période Nature de ’activité ministérielle

Fin des Dans le cadre du « Programme de la maison a haut rendement énergétique », on amorce des travaux de recherche—

années 70 développement (R-D) en vue d’accroitre I’efficacité énergétique des maisons.

Début des On lance le Programme de la maison R-2000, afin de stimuler I’efficacité énergétique dans le secteur résidentiel

années 80 canadien; le Ministere démontre alors ce qu’il est possible de réaliser avec les meilleures technologies, les meilleures
méthodes de construction et les meilleurs matériaux disponibles. On prévoit que I’application de la norme R-2000
fera diminuer considérablement, parfois de moitié, la consommation d’énergie des maisons traditionnelles. Le
Ministere continue de financer des travaux de R—D connexes; a la fin de 1995, plus de 7 000 maisons certifiées ont
été vendues au Canada.

1984 Le Programme de la maison R-2000 est officiellement commercialisé lorsque le Ministere s’allie a I’ Association
canadienne des constructeurs d’habitations (ACCH) afin d’administrer le programme pour ses 12 000 entreprises
membres dans tout le pays. Méme s’il continue de financer de la recherche—développement dans le domaine, le
Ministere s’emploie surtout & promouvoir la norme R-2000 en mettant sur pied des programmes de formation a
I’intention des constructeurs au moyen de divers outils : documents promotionnels, publicité, expositions et
certification officielle des maisons R-2000.

1991 Le Ministere donne de I’expansion au Programme de la maison R-2000 en établissant des partenariats régionaux pour

élargir la pénétration du marché.




1994 Le Ministere produit une norme R-2000 revue et augmentée en consultation avec des associations de constructeurs
d’habitations, des gouvernements provinciaux et des entreprises de services publics. On s’attend que les nouvelles
exigences technologiques augmenteront 1’efficacité énergétique des maisons R-2000 de 12 a 15 p. 100 par rapport a
I’ancienne norme. En réponse aux demandes des partenaires, la nouvelle norme tient compte d’aspects
environnementaux et sanitaires.

1996-1997 Le Programme de la maison R-2000 se compose des éléments suivants : formation et information destinées aux
constructeurs, essai et certification de maisons, promotion. En collaboration avec I’ACCH, le Ministere coordonne la
R-D qui vise a améliorer la norme R-2000 actuellement en vigueur. Le nouveau Programme de la maison
performante de RNCan, partie intégrante du Plan pour I’avancement de la technologie énergétique dans le batiment
— Batiments résidentiels, met au point la prochaine génération de technologies de construction de maisons a haute
efficacité énergétique.

10.42 Des onze autres initiatives d’efficacité énergétique qui ont été vérifiées, certaines s’inscrivent en fait dans
le prolongement d’autres projets. Ainsi, depuis 1978, RNCan s’est occupé de 1’administration d’un programme
d’étiquetage EnerGuide pour le matériel énergivore, a la demande de 1’autorité compétente d’un autre ministére
fédéral. Aux termes de la Loi sur efficacité énergétique de 1992, la responsabilité 1égale concernant I’initiative
d’étiquetage EnerGuide a été transférée 2 RNCan. L’initiative EnerGuide en vigueur est un programme qui oblige
les fabricants a poser des étiquettes sur huit types d’appareils ménagers afin de renseigner les consommateurs sur
leur consommation d’énergie. L’Initiative d’étiquetage des fenétres en fonction du rendement énergétique (1994) et
le Programme de cotation des appareils de chauffage, de ventilation et de climatisation (CVC) (1996) selon leur
efficacité énergétique sont tous deux des programmes d’étiquetage volontaire. IIs s’inspirent des concepts
d’EnerGuide et les appliquent a d’autres produits.

10.43 L’Initiative des améliorations éconergétiques résidentielles, lancée en 1993, encourage les consommateurs
a utiliser des matériaux de construction ainsi que des techniques conformes aux normes du Programme de la maison
R-2000. Alors que ce dernier programme veut apporter des améliorations éconergétiques a 1’étape de la construction
des maisons neuves certifiées conformes a la norme R-2000, le premier met 1’accent sur les habitations et autres
batiments de faible hauteur déja construits, dont le nombre au Canada dépasse sept millions. Le Ministére estime
que les propriétaires de nombreuses maisons d’un certain age pourraient économiser jusqu’a 25 p. 100 de leurs
cofits de chauffage s’ils effectuaient certains travaux de réfection abordables.

10.44 Le Programme de gestion du parc automobile compte maintenant deux volets : Ecoflotte et EcoRoute. Un
premier volet, Procamionneur, lancé en 1985, a pris fin en mars 1996; I’ objectif était d’inciter les camionneurs
professionnels a adopter des habitudes de conduite éconergétiques. Les deux volets actuels s’appuient sur
I’expérience acquise dans le cadre de Procamionneur, lors de I’élaboration de produits d’information et de modules
de formation ainsi que du recrutement des gestionnaires de parcs de véhicules participants. Ecoflotte, qui devrait
étre lancé officiellement au début de 1997, devrait inciter les gestionnaires de parcs de véhicules du secteur public et
du secteur privé a adopter des pratiques éconergétiques et a utiliser des carburants de remplacement. Quant a
EcoRoute, qui date de 1995, il poursuit les mémes objectifs qu’Ecoflotte, sauf qu’il est axé sur les véhicules du parc
fédéral.

10.45 Autre exemple de ses efforts d’adaptation constants, RNCan a annoncé récemment que des améliorations
seraient apportées a certaines de ses initiatives visant 1’efficacité énergétique. Ainsi, le Ministere prévoit élaborer un
nouveau reglement qui portera sur les moteurs électriques, les systeémes de climatisation, les thermopompes, les
transformateurs et d’autres produits. Le Ministere entend aussi lancer un systéme canadien de cotation de
I’efficacité énergétique des maisons et mettre au point des logiciels de vérification connexe afin d’aider les
propriétaires de maison et d’autres personnes intéressées a trouver des solutions éconergétiques a colit abordable.



Nécessité d’améliorer I'information sur le rendement

10.46  Afin d’améliorer I’efficacité énergétique au Canada et de réduire ainsi les émissions de gaz a effet de serre,
le gouvernement fédéral a avalisé les initiatives d’efficacité énergétique du RNCan. Comme ses ressources sont
modestes et ses instruments stratégiques limités, le Ministere se concentre surtout sur des programmes de
sensibilisation dont le but est d’inciter a réduire la consommation d’énergie et a améliorer I’efficacité énergétique.

10.47 1l est important pour le Ministére et le Parlement de savoir ce que ces initiatives ont permis d’accomplir,
avec les ressources disponibles. Nous nous attendions a ce que le Ministere ait en main 1’information sur le
rendement de son programme de 1’efficacité énergétique et des énergies de remplacement dans une perspective de
transparence et de responsabilisation. Par information sur le rendement, nous entendons a la fois les attentes et les
réalisations; les attentes, ce sont les données sur le rendement visé et les réalisations sont les données sur le
rendement atteint. C’est en comparant les réalisations aux attentes, qu’il est possible d’évaluer le rendement. Pour
chaque initiative, les réalisations peuvent étre sous forme d’extrants et de conséquences (voir la piece 10.5).

Piece 10.5

Continuum des réalisations au chapitre du rendement

Pour une initiative donnée, comme le Programme d’information des consommateurs, les réalisations au chapitre du
rendement s’inscrivent dans un continuum de la fagon suivante :

activité

 ——

extrants

 —

conséquences
intermédiaires

———> conséquences a

long terme

Exemple :

préparation d’une
publication sur I’efficacité
énergétique

publication diffusée aupres
des consommateurs

publication utilisée par les
consommateurs pour
prendre des décisions plus
judicieuses en maticre de
consommation d’énergie

énergie effectivement
économisée grice a
I’information contenue
dans la publication

10.48

Dans I’ Annexe du présent chapitre, nous avons résumé, pour chacune des 16 initiatives d’efficacité

énergétique, la date de lancement, I’objet / les objectifs poursuivi(s) ainsi que les dépenses et les principales
réalisations du Ministere sur une période de quatre ans. Ces réalisations sont exprimées d’abord sous forme de
principaux produits et services (extrants) fournis et, lorsque les données étaient disponibles, les conséquences de
1992-1993 a 1995-1996 en sont décrites.

Le Ministere n’a pas d’attentes claires a I’égard du rendement de nombreuses initiatives d’efficacité

énergétique

10.49

Nous croyons qu’il est important pour RNCan de préciser et d’expliquer au Parlement quels sont les

résultats attendus pour chacune de ses initiatives ou pour chaque ensemble d’initiatives. Cette information est
nécessaire pour évaluer les progres réalisés par le Ministere.




10.50 Comme il est indiqué dans I’ Annexe, nous avons constaté que le Ministere a, pour chacune de ses
initiatives, un objectif qui correspond aux objectifs généraux du Programme de I’efficacité énergétique et d’énergies
de remplacement. Chaque objectif porte sur I’amélioration de I’efficacité énergétique par divers moyens dans les
secteurs du batiment, de I’habitation, de I’équipement et des véhicules. Chacun est énoncé a 1’aide de termes
généraux comme « encourager » et « augmenter », qui ne représentent pas des attentes claires et concretes sur le
plan des réalisations. Nous avons constaté que, pour beaucoup d’initiatives, on ne présente pas suffisamment
d’objectifs, exprimés sous forme d’éventuelles conséquences, grace auxquels le Ministere pourrait évaluer les
progres accomplis et en faire rapport au Parlement.

10.51 Comme nous I’avons déja mentionné, les instruments stratégiques utilisés pour atteindre les objectifs
different selon les initiatives d’efficacité énergétique. Certaines initiatives, par leur nature méme, se prétent plus
facilement a I’établissement d’attentes claires et précises a I’égard du rendement, sur le plan des conséquences
escomptées. Pour les projets de réglementation, par exemple, RNCan prépare des estimations des conséquences
prévues; ainsi, il s’attend a ce que les normes d’efficacité énergétique pour les vingt premiers produits réglementés
en vertu de reglements découlant de la Loi sur efficacité énergétique permettent d’économiser, d’ici 1’an 2020,
I’équivalent des besoins annuels de chauffage de 1,5 million de maisons.

10.52  Seulement deux des initiatives non réglementaires, 1’Initiative de 1’efficacité énergétique dans le secteur
industriel et I’Initiative des batiments fédéraux, présentent de 1’information sur les conséquences prévues. Par
exemple, la premiere initiative a fixé, pour I’amélioration éconergétique, un objectif cible global annuel d’en
moyenne un pour cent par unité d’extrant d’ici I’an 2000. Toutefois, pour la plupart des initiatives non
réglementaires, les attentes du Ministere ne sont pas claires et ce dernier ne précise pas comment il entend
démontrer qu’il a atteint ses objectifs.

10.53 Ressources naturelles Canada devrait établir, pour toutes ses initiatives d’efficacité énergétique, des
attentes a ’égard du rendement exprimées en résultats clairs et concrets.

Réponse du Ministere : RNCan a des exigences de rendement a I’égard de plusieurs de ses initiatives portant sur
Uefficacité énergétique. Par exemple, I’Initiative des Innovateurs énergétiques industriels a établi et atteint les
objectifs de rendement suivants : recrutement d’entreprises et de groupes de travail; obtention de plans d’action de
la part des Innovateurs; réalisation des objectifs de réduction du dioxyde de carbone (CO») par le Programme

d’économie d’énergie dans l'industrie canadienne. Le Ministere poursuivra le développement d’exigences de
rendement pour ses initiatives d’efficacité énergétique. Dans la mesure out cela est possible et rentable, ces
exigences de rendement s’étendront aux résultats du programme, a ses incidences sur le marché ainsi qu’a ses
extrants.

1l faut faire davantage pour mesurer et évaluer les réalisations

10.54 Nous nous serions attendus a ce que le Ministere, en plus de fixer des objectifs clairs, recueille de
I’information sur les extrants et les conséquences de chacune de ses initiatives d’efficacité énergétique. Il faut des
données a la fois sur les cibles et les réalisations pour faciliter la gestion de ces programmes et permettre au
Parlement de juger du rendement du Ministere en regard des attentes.

10.55 Pour ce qui est des réalisations au plan du rendement, nous nous serions attendus a ce que le Ministere ait,
a tout le moins, mesuré les produits ou les services (extrants) dont il est I’initiateur. Nous avons constaté qu’il le fait
dans la plupart des cas (voir I’ Annexe, colonne des réalisations majeures). Par exemple, le Ministére rapporte que
17 fabricants d’appareils de chauffage, de ventilation et de climatisation (CVC), soit 90 p. 100 des entreprises
canadiennes qui fabriquent ce type d’appareils, ont adhéré volontairement au Programme de cotation des appareils
de CVC selon leur efficacité énergétique. Une participation aussi nombreuse montre bien dans quelle mesure le
Ministere a réussi a établir des partenariats avec 1’industrie afin de promouvoir I’efficacité énergétique.



10.56  Par contre, le Ministere n’a pas beaucoup de données mesurant les conséquences de ses initiatives
d’efficacité énergétique. Par exemple, il n’est pas toujours renseigné sur I’utilisation faite des quelque 1,5 million
d’exemplaires des publications qu’il diffuse chaque année aupres des consommateurs. Il ne sait pas non plus ce
qu’il est advenu des conseils qu’il a donnés aux quelque 40 000 personnes qui ont utilisé sa ligne d’information 1-
800 entre octobre 1994 et décembre 1996. Ces données pourraient 1’aider & mesurer la valeur ajoutée attribuable a
ses produits d’information destinés aux consommateurs, a déterminer s’ils atteignent les publics cibles et quelles
améliorations il conviendrait d’apporter, au besoin, pour que les consommateurs soient mieux renseignés.

10.57 Idéalement, il faudrait que le Ministere sache dans quelle mesure ses publications et ses conseils ont
influencé les consommateurs dans leurs choix et contribué ainsi a leur faire économiser de 1’énergie. Nous
admettons que la mesure de ces conséquences a moyen et a long terme comporte des difficultés intrinseques et peut
étre coliteuse. En outre, il est difficile d’attribuer les conséquences a telle ou telle initiative du Ministere, compte
tenu de la pluralité des facteurs qui interviennent. Bien que ce soit la un idéal difficile a atteindre, le Ministere doit
continuer a chercher des moyens rentables d’utiliser I’'information qu’il a a sa disposition ou d’exploiter de
nouvelles sources d’information pour mieux connaitre les conséquences de ses initiatives.

10.58 Nous constatons que RNCan a déja commencé a prendre des mesures pour améliorer la qualité de
I’information sur le rendement de ses programmes. Afin de ne pas rompre le continuum de ses réalisations a ce
chapitre, (voir la piece 10.5) et de mesurer et évaluer les résultats de ses initiatives d’efficacité énergétique, le
Ministere reconnait qu’il doit multiplier ses efforts, notamment :

e utiliser davantage d’outils de mesure du rendement axés sur les conséquences des initiatives, dans les
limites du possible et de la rentabilité;

e améliorer I’évaluation périodique des réalisations découlant des initiatives d’efficacité énergétique.

10.59 De plus, RNCan s’emploie actuellement a recueillir des données et de ’information additionnelles afin de
mieux connaitre les conséquences de ses initiatives d’efficacité énergétique. Ce travail s’effectue en bonne partie
dans le cadre du programme de la Base de données nationale sur la consommation d’énergie.

10.60 Ressources naturelles Canada devrait poursuivre ses efforts en vue d’améliorer I’information sur les
réalisations de chacune de ses initiatives d’efficacité énergétique, lorsque cela est possible et rentable.

Réponse du Ministere : Le Ministére poursuivra ses efforts visant a améliorer les données sur les résultats de
chaque initiative d’efficacité énergétique, dans la mesure oii cela est possible et rentable.

Il n’y a pas de lien clair entre les initiatives d’efficacité énergétique de RNCan et I’objectif de stabilisation du
Canada

10.61 Logiquement, on peut se poser deux questions étroitement liées : Qu’espere—t—on réaliser globalement avec
le Programme de I’efficacité énergétique et des énergies de remplacement (PEEER) et a quoi s’attend—on de
I’ensemble des initiatives d’efficacité énergétique du Ministere?

10.62 A I’époque de la création du PEEER en 1991, le Ministere estimait que le Programme dans son ensemble
— y compris, carburants de remplacement et énergies renouvelables — contribuerait dans une proportion de 30 p.
100 ou davantage a I’objectif de stabilisation d’ici I’an 2000. Cette estimation était fondée sur un certain nombre
d’hypotheses et dépendait en partie de la volonté et de la collaboration active de tous les secteurs de 1’économie et
de tous les paliers de gouvernement. Il indiquait, en outre, que le PEEER ne serait pas suffisant a lui seul pour
permettre au Canada d’atteindre pleinement son objectif de stabilisation, mais qu’il pouvait y contribuer dans une
proportion d’environ 30 p. 100.



10.63  En mars 1992, lors des audiences du Comité 1égislatif de la Chambre des communes sur le projet de loi qui
allait finalement étre adopté sous le titre de Loi sur lefficacité énergétique, le ministre de 1’Energie, des Mines et
des Ressources de I’époque a reconnu que cette estimation n’était qu’une approximation. Il a déclaré qu’il ne s’en
portait pas garant. De plus, I’estimation avait été présentée en réponse a une question sur I’incidence globale du
PEEER.

10.64 En septembre 1993, le Ministere a révisé son estimation des résultats du PEEER, ramenant a environ 20 p.
100 seulement I’apport potentiel du programme a 1’objectif de stabilisation d’ici I’an 2000 (au lieu de 30 p. 100
prévu a I’origine). Le Ministere a indiqué que cette révision a la baisse était attribuable en partie aux réductions
budgétaires. En outre, les hypotheses a la base de 1’estimation avaient changé, de méme que s’étaient précisées la
nature des activités du PEEER et la réponse probable des partenaires et du public. Le Ministere n’a pas
communiqué cette nouvelle prévision au Parlement. De plus, I’estimation de 20 p. 100 n’a pas été examinée a la
lumiere des plus récentes coupes effectuées dans les programmes d’efficacité énergétique des gouvernements
provinciaux et des entreprises de services publics.

10.65 Le Ministere n’a pas essayé de déterminer quelle serait la part de ses initiatives d’efficacité énergétique
dans I’impact projeté du PEEER, par rapport a celle de ses initiatives portant sur les carburants de remplacement et
les énergies renouvelables. Cependant, selon le Ministere, la composante efficacité énergétique pouvant contribuer
davantage a I’objectif de stabilisation a court terme, on peut présumer qu’une grande partie des réductions estimées
devraient étre réalisées grace a des mesures connexes.

10.66 Nous avons demandé au Ministere s’il pouvait évaluer les conséquences découlant de I’ensemble de ses
initiatives d’efficacité énergétique et ainsi documenter 1’étendue de sa contribution a I’amélioration de 1’efficacité
énergétique au Canada et aux objectifs généraux du PEEER. Comme nous I’avons signalé précédemment, nous
avons constaté que le Ministere recueille de 1’information sur les tendances de la consommation de 1’énergie et sur
certaines des réalisations de chacune de ses initiatives d’efficacité énergétique, comme le montre I’ Annexe. Il
évalue I'incidence des mesures mises en oeuvre au Canada en matiere d’efficacité énergétique et d’énergies de
remplacement sur la réduction de la consommation d’énergie et la limitation des émissions de gaz a effet de serre.
Le Ministere a évité, dit—il, d’estimer les conséquences de ses initiatives indépendamment des résultats obtenus par
les autres intervenants dans le contexte de leurs initiatives, parce que les hypotheses seraient arbitraires.

10.67 Nous reconnaissons qu’il peut étre difficile pour le Ministere d’établir des relations quantitatives entre les
conséquences globales des initiatives d’efficacité énergétique et les objectifs généraux du PEEER. Ainsi que nous
I’avons déja signalé, le cot et la faisabilité de la collecte des données doivent étre pris en compte. L’estimation
quantitative des conséquences des diverses initiatives exige des renseignements additionnels sur I’efficacité des
programmes, qui s’obtiennent en partie par des sondages aupres de la clientele et par des enquétes statistiques. Le
Ministere travaille a améliorer ce type d’information.

10.68 Nous estimons néanmoins qu’il est important de fournir au Parlement de I’information qualitative sur
I’ensemble de la contribution des initiatives d’efficacité énergétique aux objectifs globaux du PEEER. Ces données
pourraient renseigner les parlementaires sur le role de catalyseur que joue RNCan, sur I’établissement et le maintien
des partenariats et sur le maintien d’une présence dans tous les secteurs d’utilisation finale. Des données
quantitatives supplémentaires, si cela est possible et rentable, et des données qualitatives aideraient les décideurs a
juger du succes des initiatives d’efficacité énergétique et de leur apport potentiel a 1’objectif de stabilisation du
Canada.

10.69 Dans la mesure du possible et dans les limites de la rentabilité, Ressources naturelles Canada devrait
produire plus d’information sur la nature et I’étendue de I’apport de ses initiatives d’efficacité énergétique a
I’objectif de stabilisation du Canada.



Réponse du Ministere : En 1994 et de nouveau en 1996, le Ministere a fait des prévisions concernant les impacts
des mesures prises en matiere d’efficacité énergétique et d’énergies de remplacement, par RNCan et d’autres
Jjuridictions, sur les émissions de gaz a effet de serre au Canada. En 1996, le Ministere a publié le document intitulé
Evolution de Iefficacité énergétique au Canada qui identifiait et analysait les facteurs ayant causé des variations de
la demande énergétique et par conséquent, des taux d’émissions, entre 1990 et 1994. Le Ministére poursuivra ses
efforts afin d’évaluer la contribution de ses initiatives d’efficacité énergétique a [’atteinte de I’ objectif du Canada
en matiere de stabilisation des émissions, conscient des difficultés que posent la mesure et ’attribution des
variations des émissions de gaz a effet de serre, a des initiatives spécifiques.

Avec une meilleure information sur le rendement, la planification s’améliorerait

10.70  En améliorant I’information sur le rendement de ses initiatives d’efficacité énergétique, le Ministere
pourrait, du méme coup, améliorer sa planification, puisqu’il serait alors davantage en mesure de :

e cerner les facteurs qui font obstacle a 1’adoption de mesures d’efficacité énergétique et agir en
conséquence;

e déterminer la combinaison optimale d’efforts a consacrer a chaque secteur et a chaque initiative;
e relever les possibilités de réorienter et de consolider les initiatives en place;
e continuer a adapter les programmes actuels a 1’évolution des besoins;

e continuer a explorer les possibilités de nouvelles initiatives, en mettant a profit I’expertise et les
connaissances précédemment acquises.

10.71 Les initiatives d’efficacité énergétique du Ministere relevent de la Direction de I’efficacité de 1’énergie.
Conformément a I’exigence gouvernementale s’appliquant a I’administration fédérale, RNCan a élaboré le premier
plan officiel d’activités de la Direction pour I’exercice 1996-1997, qui fixe certaines grandes orientations
stratégiques de la Direction. A I’appui de ce plan, RNCan a élaboré des plans plus détaillés pour chaque initiative ou
chaque ensemble d’initiatives en matiere d’efficacité énergétique.

10.72 La Direction a relevé plusieurs possibilités d’améliorer la gestion des initiatives et d’en augmenter
I’efficacité. En outre, elle a proposé de nouvelles initiatives qui pourraient étre mises en oeuvre selon les
circonstances. Plus récemment, en juin 1996, RNCan a retenu les services d’un consultant chargé d’analyser la mise
en oeuvre des initiatives d’efficacité énergétique. En janvier 1997, celui—ci a soumis un rapport de ses constatations
et recommandations. Il a conseillé le Ministere au sujet des points forts de ces programmes, de leurs points faibles,
des possibilités de les élargir ou de les modifier en profondeur, dans les limites du budget et a I’intérieur du cadre
actuels.

10.73  Nous avons constaté que RNCan prend des mesures appropriées pour améliorer la gestion interne de ses
initiatives d’efficacité énergétique grace a une meilleure planification de ses activités.

Nécessité d’améliorer I’information communiquée au Parlement

10.74 Les parlementaires peuvent consulter un certain nombre de rapports qui renferment de I’information sur le
rendement des initiatives de RNCan en matiere d’efficacité énergétique ou du PEEER dans son ensemble. En 1996,
dans le cadre du Projet d’amélioration des rapports au Parlement, le Ministere a déposé une version révisée de la
Partie III du Budget des dépenses au début de I’année, et un nouveau rapport sur le rendement de ses activités a



I’automne. De plus, conformément a la Loi de 1992, le Ministere produit chaque année le Rapport au Parlement sur
Iadministration et I’application de la Loi sur I’efficacité énergétique. En 1996, il a également produit et diffusé
aupreés du public deux nouveaux rapports : Evolution de Iefficacité énergétique au Canada : Indicateurs
d’efficacité énergétique et Influencer la consommation d’énergie au Canada : Indicateurs de progres des initiatives
mises en oeuvre par Ressources naturelles Canada.

10.75 En gros, ces rapports donnent de I’information sur les réalisations d’une initiative donnée, par exemple le
nombre de constructeurs de maisons qui ont recu une formation au cours de telle période. Par ailleurs, ils ne nous
renseignent guere sur les attentes a 1’égard des programmes, par exemple sur le nombre de constructeurs que le
Ministere s’attend a former ou le nombre de constructeurs qui auraient pu recevoir une formation durant la méme
période. Dans ces conditions, il est difficile pour le lecteur de juger du succes de I’initiative.

10.76  On cherchera en vain dans ces rapports de I’information significative sur le contexte dans lequel ces
initiatives sont mises en oeuvres, sur les risques et les défis auxquels s’expose le Ministere, et sur les hypotheses
sous—jacentes. Par exemple, on ne sait rien des principales hypotheses sur lesquelles RNCan se fonde en ce qui
concerne notamment le prix mondial du pétrole, la croissance de I’économie canadienne et le financement consenti
pour les programmes d’efficacité énergétique par les gouvernements provinciaux et les entreprises de services
publics. Cette information aiderait le lecteur a comprendre le contexte dans lequel s’inscrivent ces initiatives.

10.77 Tous ces rapports sont muets sur les estimations initiales ou modifiées de 1’apport potentiel et réel des
programmes a I’objectif de stabilisation du Canada. De plus, les divers rapports présentent différents types
d’information sur le rendement. Selon la date du rapport et la nature du public cible, I’information est exprimée au
moyen de différentes unités de mesure, par rapport a différentes données de référence et pour différentes périodes.
Dans ces conditions, il est difficile pour le lecteur de faire une synthese de ce qu’il a lu et de déterminer exactement
ce que le Ministere a accompli et quelle a été sa contribution a 1’objectif de stabilisation du Canada.

10.78  Dans le Rapport au Parlement sur I’administration et I’application de la Loi sur I’efficacité énergétique,
RNCan présente, par exercice financier, les réalisations a 1’égard de chaque initiative d’efficacité énergétique et
fournit de I’information sommaire sur la consommation de I’énergie au Canada. Cependant, il omet de faire le lien
entre les réalisations de chaque initiative et les progres accomplis au chapitre de 1’efficacité énergétique au Canada.
Nous croyons qu’en 1’absence d’une information de qualité sur le rendement, le Parlement trouvera qu’il est
difficile de juger du succes global de I’ensemble des initiatives d’efficacité énergétique.

10.79  Le rapport de RNCan intitulé Influencer la consommation d’énergie au Canada nous présente de
I’information plus compléte sur les progres accomplis dans le cadre de chacune des initiatives d’efficacité
énergétique. Dans ce rapport, le Ministere a commencé a présenter 1’information de rendement au moyen d’une
fiche individuelle qui donne un éventail de renseignements sur les activités d’un programme, ses extrants et, dans
certains cas, ses conséquences. La pidce 10.6 donne un exemple de ce mode de présentation de I’information. A
notre avis, cette nouvelle formule constitue une amélioration par rapport a celle des rapports antérieurs, dans la
mesure ol elle met en évidence les progres accomplis avec le temps et, dans certains cas, les attentes. Cela dit, il
faudrait, dans la mesure du possible, enrichir les fiches de données quantitatives.

Piece 10.6

(Cette piece n’est pas disponible, voir le rapport)

10.80 Le Ministere a reconnu la nécessité de déterminer quelle serait la meilleure facon d’intégrer cette
information améliorée dans le Rapport au Parlement sur I’administration et I’application de la Loi sur I’efficacité

énergétique, rapport qu’il dépose tous les ans. RNCan, qui traverse actuellement une période de transition, adopte
progressivement une méthode de gestion axée sur les résultats. Il reconnait que, dans le cas des initiatives



d’efficacité énergétique, il n’est pas en mesure de comparer autant qu’il le souhaiterait les résultats prévus avec les
réalisations.

10.81 En communiquant mieux ses attentes a 1’égard du rendement et les réalisations a cet égard, le Ministere
améliorerait sa transparence et sa reddition de comptes au Parlement quant a ses initiatives d’efficacité énergétique.

10.82 Ressources naturelles Canada devrait améliorer ses rapports au Parlement, en y rassemblant une
information améliorée sur le rendement de ses initiatives et en précisant la nature des grands défis qu’il a a
relever et les hypotheses sur lesquelles il se fonde.

Réponse du Ministere : Dans son rapport au Parlement de 1996-1997 sur I’administration et I’application de la
Loi sur I’efficacité énergétique, RNCan inclura les données sur le rendement du programme dans ses deux
nouvelles publications (Influencer la consommation d’énergie au Canada : Indicateurs de progres des initiatives
mises en oeuvre par Ressources naturelles Canada er Evolution de I’efficacité énergétique au Canada : Indicateurs
d’efficacité énergétique). A mesure que nous améliorerons I’évaluation du rendement de notre programme, ces
nouveaux renseignements seront intégrés aux documents suivants : le Rapport annuel au Parlement sur
I’administration et I’application de la Loi sur ’efficacité énergétique, le Budget des dépenses principal et le
Rapport annuel sur le rendement du Ministere.

Ouvrir la voie a une amélioration de I'efficacité énergétique au sein du
Ministére

10.83 En novembre 1994, la ministre des Ressources naturelles s’est engagée a faire de RNCan le ministere le
plus éconergétique de I’administration fédérale. Cet engagement a été réitéré dans la Partie III du Budget des
dépenses de 1996-1997 en ces termes : « Le Ministere s’efforcera de faire de ses installations un modele
d’éconergie au gouvernement fédéral grace a I'Initiative des batiments fédéraux; et il élaborera un programme
dynamique de gestion du parc automobile fédéral afin de réduire les cofits et d’utiliser, a des fins de démonstration,
les carburants de remplacement. » Le Ministeére a commencé a mettre en oeuvre chez lui I'Initiative des batiments
fédéraux et le programme EcoRoute.

10.84  Un des objectifs que s’est fixés le Ministere était de réduire, de plus de 18 p. 100 par rapport a 1993-1994,
le coiit annuel de I’énergie consommeée par ses installations d’ici la fin de I’exercice 1997-1998. Selon le Ministere,
cela se traduira par des économies de 680 000 dollars par année. Dans le cadre de I’Initiative des batiments
fédéraux, le Ministere a obtenu 1”’approbation, en septembre 1994, de conclure un marché visant la gestion et la mise
en oeuvre d’améliorations qui favoriseraient I’efficacité énergétique des installations de la Commission géologique
du Canada, situées a Calgary. Le projet a été achevé en février 1996, et I’on s’attend a des économies d’énergie
annuelles de I’ordre de 63 000 dollars en moyenne. En juin 1996, le Ministere a signé un contrat qui couvre ses
autres immeubles et installations, au nombre de plus de 300. Le Ministere a déclaré qu’au 31 décembre 1996,
environ 60 p. 100 des améliorations prévues au chapitre de 1’efficacité énergétique pour 1’Initiative des batiments
fédéraux avaient été mises en oeuvre. Le Ministere s’attend a compléter le programme d’améliorations d’ici la fin
du mois de juin 1997 et a atteindre son objectif d’économies d’énergie d’ici le 31 mars 1998.

10.85 Le Ministere s’est fixé un objectif quantifiable afin de réduire sa facture d’énergie annuelle, objectif qui
serait réalisable, méme en 1’absence de gains d’efficacité énergétique, si les prix de I’énergie venaient a diminuer
dans une proportion équivalente. Inversement, s’il se produisait une augmentation des prix de I’énergie, le Ministere
aurait sans doute plus de difficultés que prévu a atteindre son objectif. Toutefois, le Ministere a exprimé ses
objectifs en unités de consommation d’énergie et d’eau et il nous a informés que ces objectifs seraient a I’avenir
communiqués au Parlement dans les Parties Il du Budget des dépenses et dans ses futurs rapports sur le rendement.
Nous croyons que la divulgation de cette information et le fait de rendre compte des réalisations en fonction d’un



objectif exprimé en unités de consommation d’énergie et d’eau nous permettraient de mieux évaluer I’apport des
mesures d’efficacité énergétique a la réduction de la consommation d’énergie.

10.86 Le Programme de gestion du parc automobile porte sur une période initiale de trois ans, soit du 1°T avril
1995 au 31 mars 1998. Dans le cadre de ce programme, le Ministére compte respecter ses engagements en prenant
les mesures suivantes :

e réduire le nombre de véhicules de 40 p. 100 (de 700 a 420) et étendre le recours au partage de véhicules;

e améliorer I’efficacité énergétique par une meilleure sensibilisation des conducteurs, par la planification des
itinéraires, par I’amélioration des pratiques d’entretien des véhicules et par I’installation d’ordinateurs de bord pour
contrdler les habitudes de conduite;

e promouvoir I'utilisation des carburants de remplacement en remplagant ou en convertissant tous les
véhicules lorsque cela est jugé rentable et faisable.

10.87 Au moment de notre vérification, des progreés avaient été réalisés au titre des initiatives que RNCan
considere comme les plus importantes de son Programme de gestion du parc automobile, a savoir la réduction du
nombre de véhicules, le partage de véhicules et la conversion a des carburants de remplacement. Le Ministére nous
a également fait savoir qu’au 31 janvier 1997, son parc automobile avait été ramené a 532 véhicules. Il s’attend a le
réduire encore, soit a 516 véhicules d’ici le 31 mars 1997, puis a son objectif de 420 véhicules, d’ici le 31 mars
1998.

10.88 En avril 1996, le Ministeére a lancé, a I’administration centrale, un projet pilote d’un an prévoyant le
partage de 27 véhicules. Il compte en évaluer les résultats en mars 1997 et décidera alors s’il convient d’étendre et
de prolonger I’expérience.

10.89  Le Ministere nous a fait savoir qu’entre le 17 avril 1995 et le 31 janvier 1997, il a converti 35 de ses
véhicules a des carburants de remplacement et acheté quatre véhicules équipés en usine pour rouler avec ce type de
carburants. Le Ministere prévoit poursuivre son programme de conversion et d’achat de véhicules a carburants de
remplacement, dans la mesure ol cela est jugé rentable et faisable.

10.90 Le Ministere a lancé ou prévoit lancer d’autres initiatives dans le cadre du volet « efficacité énergétique »
du Programme de gestion du parc automobile. Ainsi, il a adopté une politique ministérielle en matiere de gestion du
parc automobile et il comptait la diffuser en mars 1997. Il travaille actuellement a un guide du transport, dans lequel
il propose des habitudes de conduite « vertes » (a la fois efficaces sur le plan énergétique et écologique), guide qu’il
distribuera a tous les employés du Ministere en avril 1997. Afin de mieux sensibiliser les automobilistes, il étudie la
possibilité de promouvoir des habitudes de conduite vertes dans le cadre d’un cours de conduite préventive qu’il
donne actuellement; le projet débuterait avant le 31 mars 1998. Dans le cadre de son projet de partage de véhicules,
le Ministere veut commencer a implanter son logiciel de planification d’itinéraire en juin 1997 et tester, sur trois
véhicules, ses systemes informatiques de bord a I’été de 1997 ainsi que ses nouvelles méthodes d’entretien des
véhicules deés que la possibilité se présentera.

10.91 Le Ministére n’avait pas mis en place de systeme d’information adéquat avant de lancer le Programme de
gestion du parc automobile, mais il a tout de méme établi des données de référence sur la consommation de
carburant de ses véhicules pour la premiere année du programme. Il pourra, & partir de ces données, mesurer ses
progres en matiere d’efficacité énergétique dans le secteur du transport.

10.92  Par suite des programmes de rationalisation du gouvernement fédéral, RNCan réduit ses ressources
financieres, matérielles et humaines. Pour les besoins de I’Initiative des batiments fédéraux, le Ministeére a inclus



dans ses contrats des modalités prévoyant le rajustement des données de référence afin de tenir compte des
influences extérieures, notamment les réductions découlant de la rationalisation des programmes ministériels. Il
pourra ainsi tenir compte de ces réductions lorsqu’il aura a faire rapport sur le rendement des programmes visant a
augmenter 1’efficacité énergétique dans ses batiments et ses installations. Pour pouvoir rendre compte avec justesse
des réalisations découlant de ses initiatives d’efficacité énergétique, le Ministere doit trouver des moyens d’isoler
les effets que la rationalisation peut avoir sur I’efficacité énergétique dans le secteur des transports, par rapport aux
mesures prises spécifiquement pour réduire la consommation d’énergie.

10.93 A notre avis, RNCan a ouvert la voie menant a I’amélioration de sa propre efficacité énergétique.
Cependant, méme si d’autres réalisations s’averent encore nécessaires dans certains secteurs, le Ministére compte
respecter ses engagements ou ses objectifs d’ici 1997-1998.

Conclusion

10.94 Depuis un bon nombre d’années, RNCan s’occupe de promouvoir 1’efficacité énergétique. Cependant, les
politiques, les modes de prestation et les ressources ont considérablement varié avec le temps. Si, au début, on se
préoccupait surtout de la sécurité d’approvisionnement, 1’attention s’est tournée depuis vers les effets de la
consommation de I’énergie sur I’environnement.

10.95 Le Ministere a modifié radicalement sa fagon de promouvoir I’efficacité énergétique. Aujourd’hui, il mise
beaucoup sur les mesures volontaires et n’a recours a la réglementation que dans des cas bien ciblés. Il fait fonction
de catalyseur; ses ressources étant limitées, il essaie d’y remédier en créant des partenariats et en encourageant les
autres intervenants a utiliser I’énergie plus efficacement. Fondamentalement, il est le maitre d’oeuvre des efforts
que déploie le gouvernement fédéral pour améliorer 1’efficacité énergétique au Canada.

10.96 L’amélioration de I’efficacité énergétique est un élément clé de la stratégie du gouvernement fédéral pour
parvenir d’ici I’an 2000, comme il s’y est engagé, a stabiliser les émissions de gaz a effet de serre aux niveaux de
1990. 11 s’agit d’un engagement trés important, et on s’attend a ce que RNCan y apporte une contribution
appréciable.

10.97  On ne dispose pas de renseignements sur la contribution que 1’ensemble des initiatives d’efficacité
énergétique apporte actuellement, ou est susceptible d’apporter, a I’objectif de stabilisation du Canada. Nous avons
constaté que I’information actuelle sur le rendement de ces initiatives ne permet pas de juger de leur succes quant a
leur apport a I’objectif. Le Ministere doit mettre en relation les conséquences de ses initiatives d’efficacité
énergétique avec I’objectif de stabilisation.

10.98 Notre vérification a également mis en évidence la nécessité d’améliorer I’information sur le rendement de
chaque initiative d’efficacité énergétique prise individuellement, dans la mesure du possible et dans les limites de la
rentabilité. En outre, nous avons relevé des cas ol le Ministere pourrait renforcer et la transparence de ses initiatives
d’efficacité énergétique et sa reddition de comptes, en communiquant mieux au Parlement ses attentes et ses
réalisations.

10.99  En novembre 1994, le Ministere s’est engagé a devenir le ministere le plus éconergétique au sein de
I’administration fédérale. Il a certes fait des progrés au cours des deux derniéres années en vue d’améliorer son
efficacité énergétique et compte atteindre ses objectifs d’ici 1997-1998.



A propos de la vérification

Objectifs de la vérification

Notre vérification avait les objectifs suivants :

e déterminer si les initiatives d’efficacité énergétique de RNCan sont en harmonie avec la politique
actuelle du gouvernement et avec les objectifs du Ministere, et comment RNCan s’assure qu’elles
demeurent toujours pertinentes;

e déterminer si RNCan mesure le rendement de ses initiatives d’efficacité énergétique et en rend
compte;

e évaluer dans quelle mesure RNCan a adopté et mis en oeuvre des mesures d’efficacité énergétique
dans le cadre de ses propres activités.

Etendue

Notre vérification a porté sur I’ensemble des 16 initiatives d’efficacité énergétique comprises dans le
Programme de I’efficacité énergétique et des énergies de remplacement (PEEER) de RNCan, a I’exception
des activités de recherche—développement.

L’information quantitative présentée dans le présent chapitre est tirée des diverses sources
gouvernementales mentionnées dans le texte. Nous nous sommes assurés de la vraisemblance des données
quantitatives, mais sauf indication contraire, nous ne les avons pas vérifiées.

Les autres initiatives qui composent le PEEER portent sur les carburants de remplacement et les sources
d’énergie renouvelables et devraient faire 1I’objet de vérifications distinctes a une date ultérieure.

Equipe de vérification

Ian Campbell

Robert Pelland

Jerry Rosinski

Mary Louise Sutherland

Pour obtenir de I’information, veuillez communiquer avec la vérificatrice responsable, M€ Ellen
Shillabeer.



Annexe

Objet / objectifs, dépenses du Ministére et réalisations
majeures (entre 1992-1993 et 1995-1996) des initiatives
d’efficacité énergétique

Programmes généraux

Les programmes généraux soutiennent toutes les autres initiatives, puisqu’ils consistent essentiellement a recueillir
b

et a analyser des données et a diffuser de 1’information.

Initiative

Objet / objectifs

Dépenses
ministérielles
entre

1992-1993 et
1995-1996
(Note 1)

Réalisations majeures découlant
des initiatives de 1992-1993 a 1995-1996

Information des
consommateurs

70)

(depuis les années

Sensibiliser davantage les Canadiens
aux effets de la consommation de
I’énergie sur ’environnement; favoriser
I’efficacité énergétique et I’utilisation
des énergies de remplacement

5,1 millions de $

on a diffusé chaque année environ 1,5 million
d’exemplaires de plus de 300 publications sur
I’efficacité énergétique et les énergies de
remplacement

on a fourni un large éventail d’outils de marketing tels
que publications, expositions, articles de revue,
messages publicitaires d’intérét public sous forme de
dessins animés, et calendriers

on a produit des suppléments sur I’efficacité
énergétique dans les journaux, diffusés aupres de 3,8
millions de foyers

Base de données
nationale sur la
consommation
d’énergie

(depuis 1991)

Donner aux décideurs I’information
dont ils ont besoin sur la consommation
d’énergie secondaire au Canada pour
évaluer la progression de ’efficacité
énergétique et analyser les possibilités
d’amélioration

6,8 millions de $

on a financé plusieurs enquétes, notamment :

- Enquéte sur 'utilisation d’énergie par les
ménages, 1993

- Enquéte sur les achats d’équipements ménagers
neufs au Canada, 1994 et 1995

- Enquéte sur les maisons construites au Canada,
1994

- Enquéte sur ’amélioration énergétique
résidentielle, 1994 et 1995

- Enquéte nationale sur ’utilisation des véhicules
privés, 1994, 1995 et 1996

- Enquéte sur la consommation industrielle, 1994 et
1995

on a établi cinq centres spécialisés de collecte et
d’analyse de données dans des universités




canadiennes, chacun affecté a un secteur précis de
I’économie canadienne (c’est—a—dire résidentiel,
industriel, commercial, agricole et transports routiers
pour les véhicules privés)




Efficacité énergétique — Batiments

Ces initiatives visent a augmenter ’efficacité énergétique des habitations et des batiments neufs et existants.

Initiative

Objet / objectifs

Dépenses
ministérielles
entre
1992-1993 et
1995-1996
(Note 1)

Réalisations majeures découlant

des initiatives de 1992-1993 a 1995-1996

Initiative des
batiments
fédéraux (IBF)

(depuis 1991)

Encourager une réfection compléte
des installations du gouvernement
fédéral pour en améliorer I’efficacité
énergétique

2,8 millions de $

on a fourni un éventail complet de produits et de services
aux ministeres et organismes fédéraux, y compris des
modes de financement et une liste d’entrepreneurs qualifiés

on a aidé tous les ministeres fédéraux ayant des batiments a
gérer (11) a préparer 35 contrats visant des améliorations
de ’efficacité énergétique, qui sont actuellement au stade
des études techniques, de I’appel d’offres ou de la
réalisation

on a établi des alliances stratégiques avec des entreprises
de services publics et des associations industrielles afin de
promouvoir I’Initiative des batiments fédéraux (IBF)
aupres de leurs membres

on a obtenu du secteur privé qu’il s’engage a investir, a
compter de mars 1996, 120 millions de dollars dans des
installations fédérales, investissement qui devrait se
traduire par des économies d’énergie annuelles de 17
millions de dollars

on a aidé cinq gouvernements provinciaux, plusieurs
municipalités et deux sociétés et organismes d’Etat a
adopter le modele IBF

Codes
nationaux de
I’énergie pour
les batiments
et les
habitations

(depuis 1990)

Augmenter 1’efficacité énergétique
des batiments neufs au Canada, en
proposant un niveau minimal de
rendement thermique et en favorisant
I’intégration de ces codes de
I’énergie a la réglementation
provinciale et municipale du
batiment

3,1 millions de $

on a collaboré avec le Conseil national de recherches
(CNRC), des entreprises de services publics et d’autres
paliers de gouvernement a 1’¢laboration de codes nationaux
de I’énergie (que le CNRC devrait publier en 1997)

on a fait connaitre ces codes au moyen d’expositions, de
présentations et de conférences

Programme de
la maison R-
2000

(depuis la fin
des années 70)

Augmenter |’efficacité énergétique
des habitations neuves

7,6 millions de $

on a certifié plus de 4 000 maisons R-2000, soit 0,68 p.
100 du nombre total des mises en chantier au pays; plus de
10 p. 100 des mises en chantier du Nouveau-Brunswick et
plus de 4 p. 100 de celles de la Nouvelle-Ecosse en 1995-
1996

on a donné de la formation sur la norme R-2000 a environ
3 500 constructeurs

on a fait la promotion de la maison R-2000 par I’entremise
des associations nationales et régionales du secteur du
batiment, des fabricants de produits et des fournisseurs
d’équipement

Améliorations
éconergétiques
résidentielles

Encourager les Canadiens a
augmenter 1’efficacité énergétique de
leurs habitations, en particulier a la
faveur des projets de rénovation et

2,4 millions de $

on a encouraggé les consommateurs a tenir compte de
I’efficacité énergétique dans leurs projets de rénovation au
moyen de bulletins d’information (Vision—Réfection), de
campagnes de sensibilisation, de programmes nationaux de




(depuis 1993)

d’entretien

marketing (RénoS$ens) et de six projets de démonstration

on a ¢élaboré une ébauche de lignes directrices pour la
cotation énergétique des habitations

Initiative des
Innovateurs
énergétiques

(depuis 1991)

Encourager les entreprises, les
institutions et les municipalités a
accroitre I’efficacité énergétique de
leurs installations

3,3 millions de $

on a inscrit plus de 300 organisations qui représentent
environ 17 p. 100 de la surface utile commerciale pour
qu’elles réduisent leur consommation d’énergie et
augmentent 1’efficacité énergétique de leurs installations

on a fourni de I’information, des modéles, de la formation,
des guides, des options de financement de projets, une liste
d’entreprises de services éconergétiques qualifi¢es, des
ateliers et des bases de données




Efficacité énergétique — Equipement

Ces initiatives réglementaires et volontaires visent a améliorer 1’efficacité énergétique des produits résidentiels et industriels.

Dépenses
ministérielles
entre

1992-1993 et

Réalisations majeures découlant

concernant les
Réglements sur
Pefficacité
énergétique de
’équipement

(le premier est
entré en vigueur
en 1995)

appareils énergivores les moins
efficaces, en fixant des normes
minimales de rendement énergétique
pour I’équipement

Initiative Objet / objectifs 1995-1996 des initiatives de 1992-1993 a 1995-1996
(Note 1)
Initiative Eliminer du marché canadien les 4,3 millionsde $§ |+ onarédigé la Loi sur l’efficacité énergétique en 1991

(qui est entrée en vigueur en janvier 1993)

on a commencé par réglementer 20 produits
résidentiels représentant 60 p. 100 de la
consommation d’énergie résidentielle

on a par la suite réglementé deux différents types
d’appareils d’éclairage

on a produit et diffusé le Guide du Reglement sur
Pefficacité énergétique, le Guide de remplacement des
lampes et des feuillets documentaires sur les moteurs
¢électriques et les appareils d’éclairage

on a institué un régime de contréle de la conformité
des produits réglementés

EnerGuide

(a commencé en
1975 sous le
régime des lois
administrées par le
ministere de la
Consommation et
des Corporations;
est passé sous la
responsabilité de
RNCan en 1992)

Encourager les consommateurs a
acheter des appareils éconergétiques en
diffusant de I’information sur le
rendement énergétique d’une foule de
produits concurrents

5,2 millions de $

on a introduit une nouvelle étiquette EnerGuide pour
huit types de produits ménagers; 1’étiquette indique la
consommation d’énergie et I’efficacité énergétique
relative de chaque produit

on a publié un répertoire EnerGuide a I’intention des
consommateurs, dans le cadre de I’initiative
concernant les Reglements sur [’efficacité énergétique
de I’équipement

on a publi¢ des guides a ’intention de I’industrie des
appareils, afin d’améliorer les pratiques d’étiquetage

on a mis sur pied un programme de formation a
I’intention des détaillants

Etiquetage des
fenétres

(depuis 1994)

Encourager les consommateurs a
acheter des fenétres éconergétiques, en
les renseignant sur I’efficacité
énergétique de chaque produit

(Ressources
comprises sous
Codes nationaux
de [’énergie pour
les batiments et les

huit fabricants de fenétres (représentant 10 p. 100 du
marché) ont adhéré au programme d’étiquetage
volontaire EnerGuide

il existe maintenant sur le marché environ 65 000

chauffage, de
ventilation et de
climatisation
(CVC) selon leur
efficacité
énergétique

sur I’efficacité énergétique de ces
produits

habitations) fenétres et portes panoramiques certifiées
Programme de Encourager les consommateurs a (Ressources » 17 fabricants de systémes CVC (représentant 90 p.
cotation des acheter des appareils de chauffage et des | comprises sous 100 des fabricants canadiens) ont adhéré au
appareils de climatiseurs centraux, en les renseignant | EnerGuide) programme d’étiquetage volontaire EnerGuide

on a fourni du matériel de formation ainsi que d’autres
produits et services pour des programmes
d’information destinés aux commergants




(depuis 1996)




Efficacité énergétique — Industrie

Ces initiatives visent a aider ’industrie a améliorer son efficacité énergétique.

Dépenses
ministérielles

Réalisations majeures découlant

Initiative Objet / objectifs entre 1992-1993 et R ) 5 .
1995-1996(Note 1) des initiatives de 1992-1993 a 1995-1996
Efficacité Augmenter I’efficacité énergétique | 4,7 millions de $ on a établi un cadre comprenant un conseil consultatif
énergétique dans | dans les secteurs manufacturier et de chefs d’entreprise, le Programme d’économies
le secteur minier d’énergie dans I’industrie canadienne (PEEIC) et
industriel I’Initiative des Innovateurs énergétiques dans le secteur

(depuis 1992)

industriel
Dans le contexte de ce cadre, on a :

- recruté 255 consommateurs d’énergie du secteur
industriel et les a encouragés a établir des plans de
gestion énergétique a long terme

- ¢établi une référence (1990) pour évaluer la
progression de la consommation d’énergie dans
chaque secteur industriel (manufacturier, minier et
forestier)

- mis sur pied 14 groupes de travail sectoriels (s est
engagé a améliorer I’efficacité énergétique de un
pour cent par année en moyenne par unité de
production d’ici a I’an 2000; onze des groupes de
travail ont finalisé leurs plans d’action)

- effectué six études sur le potentiel d’efficacité
énergétique et la consommation finale dans chaque
secteur

- mis sur pied un systéme pour suivre et
communiquer les progrés de 1’industrie vers ses
objectifs

- recruté 33 associations professionnelles ou
commerciales et on les a encouragées a participer
au programme

Programme
canadien de
formation en
gestion de
I’énergie et en
protection de
I’environnement
(CEMET)

(depuis 1992)

Permettre aux consommateurs
d’énergie de développer leurs
compétences en gestion de
I’énergie

2 millions de $

on a dispensé annuellement une trentaine de cours par
I’entremise de colléges affiliés publics et autres
intervenants

on a donné de la formation a prés de 1 000 étudiants au
moyen de divers cours et ateliers en gestion de
I’énergie

on a ¢laboré des cours de formation, des stratégies et du
matériel didactique




Efficacité énergétique — Transports

Ces initiatives visent a favoriser la fabrication de véhicules efficaces sur le plan énergétique et a amener les consommateurs a penser
efficacité énergétique lors de I’achat, de ’utilisation et de I’entretien des véhicules.

Initiative

Objet / objectifs

Dépenses
ministérielles entre

1992-1993 et
1995-1996
(Note 1)

Réalisations majeures découlant
des initiatives de 1992-1993 a 1995-1996

Programme de
consommation
efficace de
carburant des
véhicules

(Anciennement
appelé «
Consommation de
carburant des
véhicules », ce
programme, lancé
en 1978, a pris de
I’ampleur et
changé de nom en
1995)

Informer les acheteurs de
voitures, de camionnettes et de
fourgonnettes neuves au sujet de
I’efficacité énergétique de ces
véhicules et encourager les
fabricants a améliorer davantage
la consommation de carburant de
leurs véhicules

0,5 million de $

on a produit et diffusé le Guide de la consommation de
carburant (environ 300 000 exemplaires par année) et fait
la promotion de projets d’information du public en
collaboration avec Transports Canada

on a fourni aux fabricants des étiquettes qui permettent de
comparer les consommations de carburant des véhicules
neufs

on a signé trois protocoles d’entente, un avec

I’ Association des constructeurs de véhicules & moteur en
novembre 1995, un autre avec I’ Association des fabricants
internationaux d’automobiles du Canada en février 1996,
et un troisiéme avec le Department of Energy des Etats—
Unis sur ’efficacité énergétique routicre et les carburants
de remplacement en mars 1996 (ces protocoles d’entente
avec les constructeurs automobiles susciteront, espére—t—
on, un engagement volontaire a I’égard de 1’efficacité
énergétique des carburants)

Le bon $ens au
volant

(depuis 1994)

Encourager les automobilistes a
tenir compte de I’efficacité
énergétique (consommation de
carburant) lors de I’achat, de
I’utilisation et de I’entretien de
leurs véhicules

2,5 millions de $

on a sensibilisé les automobilistes a 1’efficacité
énergétique dans le secteur des transports, par des
publications destinées aux consommateurs, par de la
publicité, par de la formation a I’intention des conducteurs
et par des projets menés conjointement avec des
partenaires du secteur public et du secteur privé

on a diffusé plus de 150 000 exemplaires de la publication
Le bon $ens au volant en 1995-1996

on a regu un total de 4 000 appels sur la ligne
d’information 1-800 depuis le lancement du programme
Le bon $ens au volant

Programme de
gestion du parc
automobile

(depuis 1995)

Aider les gestionnaires de parcs
de véhicules publics et
commerciaux a réduire les cots
de leur consommation de
carburant et la production
d’émissions polluantes en
pensant efficacité énergétique

Procamionneur
(depuis 1985)
1 million de $

EcoRoute (depuis
1995)
0,2 million de $

Ecoflotte
(lancement officiel
prévu pour le début

on a produit du matériel d’information, des ateliers, des
démonstrations techniques et des programmes de
formation

on a donné de la formation a plus de 22 500 camionneurs
professionnels sur I’efficacité énergétique au volant, dans
le cadre du programme Procamionneur

environ 270 gestionnaires de parcs automobiles du
gouvernement fédéral se sont inscrits au programme
EcoRoute (ils devront réduire les cotits, augmenter
I’efficacité énergétique et limiter les effets
environnementaux des véhicules fédéraux, au nombre de
plus de 25 000, en plus d’encourager 1’utilisation de
carburants de remplacement dans les parc de véhicules




de 1997) fédéraux)

1,5 million de $

* onacommuniqué avec environ 200 gestionnaires de parcs
automobiles du secteur privé pour les encourager a
participer au programme Ecoflotte, 4 économiser le
carburant et a réduire les cotits d’exploitation par des
mesures d’efficacité énergétique

Sources : Rapport annuel au Parlement sur ’administration et I’application de la Loi sur [’efficacité énergétique et autres
renseignements provenant du Ministére.

Note 1 : Des partenaires de RNCan participent financiérement a la réalisation de certaines initiatives d’efficacité énergétique.

Note 2 : Nous nous sommes assurés de la vraisemblance des données quantitatives contenues dans la présente annexe.



Chapitre 11

Vers une gestion axée sur les résultats
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Points saillants

11.1 Puisque les Canadiens s’attendent que les programmes soient rentables, les gestionnaires du gouvernement
doivent axer leurs efforts sur I’obtention de résultats, notamment sur les avantages pour les Canadiens. Il est
essentiel que les décisions soient fondées sur les résultats dans un contexte ol le gouvernement est a revoir sa
participation a la mise en oeuvre des programmes et se fie davantage a des tiers a cet égard. Nous avons cependant
constaté que la gestion axée sur les résultats n’était pas une pratique tres répandue au sein du gouvernement. Par le
passé, les gestionnaires ont eu tendance a concentrer leur attention sur les ressources exploitées, les activités
réalisées et les procédés a suivre.

11.2 Un certain nombre d’initiatives récentes au sein de 1’appareil gouvernemental vont dans le sens d’une
gestion axée sur les résultats, mais des efforts concertés sont nécessaires pour opérer les changements voulus. La
présente étude vise a favoriser une telle évolution en faisant converger dans le méme document les expériences liées
a divers programmes du gouvernement canadien et d’autres administrations publiques qui ont progressé de facon
significative. Nous avons retenu, dans le cadre de 1’étude, des exemples qui illustrent divers contextes et diverses
démarches.

11.3 Nous avons vu des situations ou les gestionnaire