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Avant-propos

Le Quartier général de la Défense nationale (QGDN) est au centre de la
politique de défense, du commandement des Forces canadiennes (FC) et
de I’administration de la défense. C’est I’instrument dont le gouvernement
se sert tant pour contrdler la politique de défense que pour diriger les
forces armées. Par conséquent, le QGDN n’est pas seulement une cible
1égitime d’enquéte pour tous ceux qui s’intéressent a la politique de défense
et aux résultats opérationnels, il doit également étre le centre principal de
leur attention.

Au Canada, les trois principaux aspects de la défense nationale — orienta-
tion politique, commandement et administration — se chevauchent
nécessairement, jusqu’a un certain point, mais le Parlement a adopté des
limites législatives qui visent a équilibrer les pouvoirs des personnes qui
sont chargées de chacune de ces fonctions. Il arrive que des questions
complexes rendent ces limites plus floues, mais nul dommage permanent
ne peut étre causé tant que les dirigeants politiques conservent les rénes.
Une situation considérablement plus dangereuse peut survenir lorsqu’une
autorité accapare un secteur adjacent et reprend a son compte des taches
que le Parlement ne lui destinait pas. En pareil cas, les responsabilités et
les obligations de rendre compte ne sont jamais clairement définies. Par
conséquent, le pouvoir politique a la responsabilité trés importante de
maintenir les limites et d’empécher que des particuliers ou des groupes
au sein de I’institution de la défense accedent a une position et des pouvoirs
qui vont au-dela de leur mandat 1égal. La présente étude explore I’aspect
crucial des relations civilo-militaires propres a la dynamique qui existe
entre 1’élaboration des politiques, le commandement et I’administration,
en faisant porter 1’attention sur le QGDN, le centre des prises de décisions
en matiere de défense au Canada.



X Avant-propos

Le présent document porte sur les études principales qui concernent le
gouvernement et 1’organisation des Forces canadiennes et du ministére
de la Défense nationale (MDN). L’ensemble de ces études retrace
I"historique des idées et des décisions qui ont mené a 1’établissement du
QGDN; ces études sont indispensables si ’on veut vraiment comprendre
la hiérarchie actuelle des responsabilités au sein du quartier général. La
liste des principales sources de référence se trouve au début de la
bibliographie.

Le présent document contient également de nombreuses références 2
la Loi sur la défense nationale et a son réglement d’exécution. L’ auteur
remercie le brigadier-général (a la retraite) James Simpson, juge-avocat
général de 19724 1976, pour ses avis et conseils. Cependant, I’interprétation
finale de toutes les études et de tous les réglements et lois applicables aux
Forces armées canadiennes et au ministére de la Défense nationale est
celle de I’auteur uniquement.

Douglas L. Bland,
Université Queen’s
Décembre 1996
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CHAPITRE UN

Introduction

La défense nationale, c’est-a-dire la protection du Canada contre les me-
naces militaires, est le produit de la politique gouvernementale, du com-
mandement des Forces armées canadiennes (FC) et de I’administration
de la défense. La fagon dont le Canada est défendu se décide en fin de
compte en fonction des conceptions qu’ont certaines personnes des forces
armées et de I’exercice du pouvoir et elle est inséparable de la préoccu-
pation centrale du gouvernement. Une politique est un ensemble de déci-
sions au sujet de fins et de moyens. Le processus d’élaboration des
politiques, toutefois, ne revient pas uniquement a déterminer « qui obtient
quoi, » mais aussi a déterminer qui décide de la répartition des ressour-
ces nationales. Selon 1’'usage militaire, le commandement est I’ autorité
légale de donner des ordres et de les faire observer. La chaine de com-
mandement militaire qui relie responsabilité et obligation de rendre compte
est composée de ceux qui donnent les ordres et de ceux qui les exécutent.
L’administration de la défense est plus difficile a définir, mais elle con-
siste toujours a déceler les problemes et a choisir les solutions a apporter.
La défense nationale, par conséquent, est le résultat des relations entre
politiciens, commandants et administrateurs ainsi que de leurs décisions
et de leurs actions. La défense nationale, comme politique et comme résultat,
ne peut se comprendre que dans le contexte de cette complexité dynamique.

A la base de I’ordre social dans les Etats se trouve la « sanction de la
force : la force non pas de créer le droit, mais de le maintenir; la force de
maintenir 1’ordre, de réprimer la rébellion au pays et de maitriser I’ennemi
al’étranger » (Howard, 1957, p. 11). Si les sociétés ne reposent pas unique-
ment sur la force, ¢’est néanmoins une réalité constante des communautés
nationales. Dans les Etats modernes, la force est la prérogative du pou-
voir politique. Toutefois, dans les démocraties libérales, c’est le peuple
qui autorise les politiciens a organiser et a utiliser la force, méme la force
meurtriére, en son nom et a des fins d’ordre communautaire convenues.
Les Etats, par conséquent, maintiennent « une catégorie d”’hommes mis a
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part du gros de la collectivité, entrainés a des fins particulieres, formés a
des notions particuliéres, régis par des lois particuliéres, marqués par des
distinctions particulieres » (Howard, 1957, p. 11). Les Forces canadiennes
sont composées d’une telle « catégorie d’hommes [et de femmes] » et
leur existence méme peut étre une source de salut ou de difficulté pour
les Canadiens, d’ot la nécessité de « lois particuliéres. »

Par leur nature méme, les forces armées posent une menace 2 la société
et elles doivent, par conséquent, faire I’objet d’une attention particuliére
de la part des civils élus. Les dirigeants politiques doivent protéger la
société de I’utilisation indépendante de la force par les militaires en fixant
et en contrdlant les conditions et les situations dans lesquelles la force
peut étre utilisée au nom de la société. D’un autre coté, la société doit se
protéger contre I’obéissance inconditionnelle des commandants des forces
armées au gouvernement en place, et c’est pourquoi les législateurs adoptent
des lois restreignant les activités politiques partisanes dans les forces ar-
mées. La soldatesque constitue une troisiéme menace pour la société. Pour
paraphraser Edmund Burke, une armée efficace et une force disciplinée
peuvent constituer une menace pour la liberté, mais une armée inefficace
et indisciplinée peut étre catastrophique pour la société.

Les Etats, en particulier ceux qui sont inspirés des traditions de West-
minster, cherchent a maitriser ces problemes persistants que posent les
relations entre civils et militaires en divisant les différents aspects de la
direction, du commandement et de I’administration des forces armées
entre les politiciens, les officiers militaires et les fonctionnaires. Le con-
trole des forces militaires, toutefois, exi ge et requiert la supervision active
des forces armées par des civils élus au parlement’. En bout de ligne, le
gouvernement au pouvoir doit étre tenu responsable de 1’efficacité, du
bon ordre et de la discipline des forces armées et des usages auxquels son
pouvoir est appliqué.

Le contréle des forces armées se trouve toutefois compliqué par la fa-
¢on dont la politique de défense, les opérations et I’administration de la
défense sont reliées a 1’économie nationale et aux autres politiques
gouvernementales et les influencent. Au Canada, les politiciens ont pris
acte de ce fait de la vie politique au début des années 70 en favorisant
I’émergence d’un nouveau genre de sous-ministre de la Défense qui,
espéraient-ils, pondérerait le conseil des généraux et coordonnerait la poli-
tique de défense a I’intérieur du champ plus vaste de 1’administration

publique. Toutefois, comme il est communément compris dans la théorie
politique canadienne et au gouvernement, la frontiére entre les responsa-
bilités, les intéréts et les activités des ministres, d’une part, et des
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fonctionnaires, d’autre part, est floue en pratique, sinon en droit®. Les
habitudes normales de la bureaucratie et le processus continuel d”harmo-
nisation des politiques et de I’administration encouragent — exigent méme,
selon certains — les incursions des dirigeants politiques dans les domaines
de responsabilité des dirigéants de la fonction publique et inversement.
L’institution de la défense? et sa bureaucratie sont plus complexes et exigent
plus d’attention de la part des politiciens que tout autre ministere parce
qu’elles regroupent trois, et non pas deux, ensembles d’intervenants : les
politiciens, les officiers militaires et les fonctionnaires.

Malgré les pouvoirs présumés des ministres de la défense, une part
considérable du contrdle du programme de la défense peut passer aux
mains de spécialistes qui donnent des conseils et définissent les problemes
pour eux. C’est 12 un motif d’inquiétude pour ceux qui pensent que les
questions de guerre et de paix sont trop importantes pour étre laissées
aux généraux. Depuis 1972, des aspects importants de I’administration
de 1a défense et le contrdle de la politique de défense sont passés des
généraux aux sous-ministres, mais de fagon ponctuelle. En conséquence,
les politiciens, qui se souciaient jadis surtout de controler les généraux et
les amiraux, doivent faire face maintenant 2 une « institution de défense »
unifiée et encore plus formidable composée de soldats et de fonction-
naires détenant une puissante concentration de compétences, de pouvoirs
et d’autorité administrative.

Aujourd’hui, la nécessité d’avoir acces a des conseils spécialisés en
matiere de défense couplée 2 la difficulté de les contrdler pose un énorme
dilemme 2 intérieur des relations civilo-militaires parce que les enjeux
et les technologies sont plus complexes que jamais. Samuel Huntington
(1957, p. 20) parlait de cette difficulté en 1957 lorsqu’il disait : « le probleme
[des relations civilo-militaires] dans I’Etat moderne n’est pas la révolte
armée, mais le rapport du spécialiste au ministre. » Par conséquent, il se
peut que les politiciens canadiens qui ont tenté de surmonter la com-
plexité de la politique de la défense en transmettant le pouvoir aux fonc-
tionnaires aient tout simplement compliqué le « probleme des spécialistes »
dans les relations civilo-militaires au Canada en augmentant le nombre
des intervenants et en brouillant la responsabilité et I’obligation de rendre
compte. S’il se peut que les choix finals incombent aux ministres, la question
fondamentale en matiere de défense est de savoir qui fait la sélection des
choix possibles. La réponse, en 1996, est peut-Etre plus difficile a cerner
que jamais, mais elle doit néanmoins préoccuper les Canadiens.

Le Parlement est I’instrument par lequel les Canadiens expriment les
éléments fondamentaux de la politique de défense et contrélent les forces
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armées du Canada. Le ministre de la Défense nationale (ministre de la
DN) est I’agent du Parlement chargé de 1’orientation de la politique de
défense et il doit, avec le concours de ses collégues du Cabinet, définir
les menaces militaires et les facteurs de vulnérabilité avec lesquels le
Canada est aux prises. Le ministre bénéficie de I’aide de conseillers mili-
taires spécialisés et de conseillers de la fonction publique répartis en
organisations distinctes entre les Forces canadiennes (FC) et le ministere
de la Défense nationale (MDN).

Les FC et le MDN sont des entités séparées et distinctes qui relévent
du ministre de la DN, chacune ayant son propre chef. Il y a donc
trois relations principales dans I’institution de la défense, non pas une
comme dans les autres ministeres. Tandis que tous les ministéres gouverne-
mentaux (y compris le MDN) sont administrés en vertu de leurs propres
lois et de réglements communs, une distinction est faite entre le MDN et
les FC dans la Loi sur la défense nationale (LDN). La LDN constitue le
fondement juridique du contrdle civil des forces armées, de 1’autorité du
commandement dans les FC et de I’organisation de la défense, et range
les politiciens, les officiers militaires et les fonctionnaires dans des camps
distincts. Ces différences découlent de la nécessité pour le Parlement de
faire en sorte que la responsabilité et I’obligation de rendre compte en
matiere de politique de défense, de commandement des FC et d’administra-
tion de la défense soient distinctes.

Au Canada, les trois principaux aspects de la défense nationale — la
direction politique, le commandement et I’administration — se chevauchent
forcément jusqu’a un certain point, mais le Parlement a fixé dans la loi
des limites qui permettent un équilibre des pouvoirs entre ceux qui sont
chargés de chaque fonction. Ces limites peuvent parfois se trouver
obscurcies par des questions complexes, mais aucun dommage perma-
nent ne peut étre causé tant que les dirigeants politiques tiennent les rénes.
Une situation considérablement plus dangereuse peut survenir lorsqu’une
autorité s’empare d’un secteur voisin et reprend a son compte des taches
que le Parlement ne lui destinait pas. Dans ce genre de situation, la res-
ponsabilité et I’ obligation de rendre compte ne sont Jjamais claires et elles
sont pratiquement impossibles 2 retracer. Le pouvoir politique a
par conséquent la trés importante responsabilité de maintenir les limites
et d’empécher que des particuliers ou des groupes au sein de I’institution
de la défense se retrouvent dans une position ou se voient conférer une
autorité qui soit au-dela de leur mandat 1égal. Le présent document examine
I’aspect capital des relations civilo-militaires inclus dans la dynamique
qui existe entre I’élaboration des politiques, le commandement et
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’administration, en s’intéressant au QGDN, le centre des décisions en
matiere de défense au Canada.

On entend souvent dire que ce sont les gens et non pas les organisa-
tions qui prennent des décisions. Il découle de cette these que le Quartier
général de la Défense nationale (QGDN) est essentiellement une organisa-
tion inerte et impuissante — quelques lignes et des cases dans un organi-
gramme — obéissant sans discuter aux cadres supérieurs. L’un des
arguments principaux du présent document et, comme nous le verrons,
de la litanie de critiques adressées au Quartier général de la Défense au
cours des années, est que le QGDN est tout ce qu’on voudra sauf une
entité neutre qui ne fait que réagir. Il s’agit, au contraire, d’une structure
dynamique. Autrement dit, le QGDN s’est transformé, comme CARL,
I’ ordinateur autonome de la science-fiction, en une structure qui fonctionne
en dehors du contrdle de ceux qu’elle est censée servir.

Techniquement, le QGDN est un amalgame d’éléments : des interve-
nants qui ont le pouvoir de prendre des décisions, des services qui font le
lien entre ces intervenants et leur autorité et un processus interne de prise
de décision. Il est raisonnable de supposer que le fait de changer un €lé-
ment de la structure changerait également la nature des politiques éma-
nant de I’ensemble. D’ailleurs, nous soutenons ici que la structure du
QGDN modele chaque aspect de la politique de défense et, a tout le moins,
influence le contrdle politique des forces armées et de I'institution de la
défense, le commandement des FC et 1’administration de la politique de
défense de maniére a perpétuer sa propre existence.

Le Quartier général de la Défense nationale est au centre de la poli-
tique, du commandement et de I’administration de la défense. Il est tout a
la fois chargé de contréler la politique de défense et de diriger les forces
armées pour le compte du gouvernement. Si les secteurs du contrdle poli-
tique, du commandement et de 1’administration étaient structurés diffé-
remment au QGDN, les décisions et les politiques seraient différentes.
En tout cas, comme nous le verrons, ¢’est I’argument que les ministres,
les conseillers et les bureaucrates ont utilisé lorsqu’ils ont remanié le
MDN et le Quartier général des Forces canadiennes (QGFC) pour en faire
le QGDN en 1972 et c’est le noeud de I’argumentation soutenue par les
officiers supérieurs qui ont tenté, en vain, de modifier la structure du
QGDN en 1980-1981. Par conséquent, non seulement le QGDN est la
cible légitime d’une enquéte serrée de la part des personnes qui s’inté-
ressent a la politique de défense et aux résultats opérationnels, mais il
doit étre le centre principal de leur attention.
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CHAPITRE DEUX

Les concepts de base

D’importants concepts sont & la base des lois et des réglements qui régissent
les forces armées et I”’administration de la politique de défense au Canada.
Trois grands cadres conceptuels articulent la fagon dont le Canada oriente
et organise sa défense nationale: le contrdle civil des forces armées, le
commandement militaire et I’administration de la défense dans tous ses
aspects.

CONTROLE CIVIL DES FORCES ARMEES CANADIENNES

Dans les démocraties libérales, le contrdle civil des forces armées signi-
fie le controle des forces armées par des civils élus au Parlement. Au
Canada, le contréle civil des forces armées — conceptuellement distinct
du controle par des civils — releve du Parlement'. Il doit « veiller a ce
que les décisions et les risques qui sont essentiellement de nature poli-
tique soient pris par les politiciens plutdt que par des soldats, des fonction-
naires et d’autres personnes qui ne doivent pas directement rendre des
comptes au Parlement » (Bland,1987a, p. 218). Le Cabinet considéré
collectivement, et sous la direction du premier ministre, est (ou devrait
étre) par conséquent, 1’agent responsable de la définition de la politique
de défense et du contrdle des forces armées du Canada et celui qui doit en
répondre.

La responsabilité de I’établissement de la politique de défense et de
I’utilisation des forces armées pour instaurer une assurance raisonnable
de défense nationale est déléguée au parti au pouvoir par la population du
Canada. Toutefois, la délégation de ces responsabilités au gouvernement
en place est limitée. Aucun gouvernement n’a de pouvoir sans limite sur
les FC. Les dispositions constitutionnelles et les lois du Canada prévoient
plutdt un ensemble de mécanismes qui visent a équilibrer le pouvoir du
gouvernement, des forces armées et des administrations civiles. En fait,
la formulation de la politique de défense et la mise en oeuvre et
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I’administration de cette politique sont partagées entre le gouverneur
général, le premier ministre, le ministre de la Défense nationale, agissant
en tant qu’agent du Parlement et du Cabinet, le chef de 1’état-major de la
Défense (CEMD) et, dans un sens plus restreint, le sous-ministre (SM)
du MDN2.

Les coutumes et les normes qui se sont développées au fil de 1’histoire
et qui sont maintenant inhérentes aux relations entre les politiciens et les
soldats de méme qu’a certaines lois et certains réglements explicites pro-
tegent habituellement la société contre les forces armées et contre toute
tentative du gouvernement d’utiliser les forces armées a ses propres fins
partisanes. En régle générale, officiers et politiciens jouent des roles dif-
férents mais complémentaires au niveau de la planification de la défense
nationale et du contréle des forces armées. Ainsi, la loi confére aux poli-
ticiens le contrle des questions qui touchent I’établissement et 1" utilisa-
tion des forces armées, tandis que les officiers sont autorisés a contrdler
les questions qui sont plus strictement d’ordre militaire. Parmi les aspects
de nature plus strictement militaire, mentionnons les normes et la doc-
trine, la discipline, I’ organisation des unités et des formations et la direc-
tion des opérations sur le terrain. L’espace qui sépare ce qui reléve de la
responsabilité civile de ce qui reléve de la responsabilité militaire est
étroit, mais il donne aux ministres et aux officiers suffisamment de marge
de manoeuvre pour s’adapter aux circonstances politiques et militaires.
Lorsque, toutefois, une partie empiéte un peu trop sur le secteur de res-
ponsabilité de I’autre, les relations civilo-militaires peuvent se rompre.

La notion de partage des responsabilités est illustrée par la relation qui
existe entre le gouverneur général et les forces armées. Il existe un risque,
si minime soit-il, dans un Parlement dominé par des politiques de parti
que le CEMD se voie ordonner de faire pour le gouvernement quelque
chose qui soit essentiellement partisan. Si le CEMD était assujetti au con-
trole illimité du parti au pouvoir, il serait alors tenu d’obéir a 1’ordre
partisan, sinon il enfreindrait la loi. Dans une telle situation, le Canada
pourrait connaitre une crise des relations civilo-militaires. Pour éviter
que cela se produise, c’est le gouverneur général qui est placé 2 la téte
des forces armées a titre de « commandant en chef », constituant ainsi un
€cran constitutionnel entre le CEMD et le premier ministre. Les FC ne
sont pas I’instrument du gouvernement au pouvoir et ce mécanisme de
protection constitutionnelle est renforcé par la loi. La LDN désigne les
FC comme « les forces armées de Sa Majesté® » et définit les officiers
comme étant des personnes titulaires « d’une commission d’officier de
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Sa Majesté » dans les FC*. Le gouverneur général est, naturellement, le
représentant de Sa Majesté au Canada’.

En tant que chef du gouvernement, le premier ministre a une responsa-
bilité évidente en matiere de défense nationale, encore que la politique
de défense ait rarement préoccupé les premiers ministres canadiens. Le
premier ministre est, néanmoins, 1’arbitre final pour toutes les questions
de défense nationale et nul officier ou fonctionnaire ne peut soutenir en
public un point de vue qui soit opposé au sien. Cela dit, le CEMD dispose
d’un pouvoir implicite que lui confere son état de conseiller militaire
unique du gouvernement et qui lui donne une certaine influence sur la
définition de la politique de défense nationale.

Bien que le pouvoir du premier ministre soit supérieur a celui du CEMD,
essentiellement, les deux partagent la responsabilité de la défense du Canada
(Bland, 1995, p. 127-174). Avant qu’une opération militaire puisse com-
mencer, le premier ministre et le CEMD souhaiteront s’entendre sur ses
éléments essentiels. La LDN ne permet pas au premier ministre d’agir
sans le CEMD, ce qui confere a ce dernier I’autorité unique d’adresser
des ordres aux FC®. Le CEMD, par ailleurs, est assujetti au pouvoir con-
fié au premier ministre qui peut recommander au gouverneur en conseil
la nomination et la destitution d’officiers a ce poste. Par conséquent, une
controverse publique portant sur la faisabilité et les plans d’une opéra-
tion militaire qui opposerait le premier ministre et le CEMD pourrait
bien exiger la destitution du CEMD. Cet acte placerait a coup sir le pre-
mier ministre au coeur d’une tourmente politique ol on pourrait I’accu-
ser d’agir de fagcon téméraire en étant son propre conseiller militaire. Aussi
le premier ministre et le CEMD s’efforcent-ils habituellement d’atteindre
leur objectif commun — 2 savoir la défense du Canada — en dehors de
toute controverse publique, ce qui en fait, dans un certain sens, des
partenaires.

Aux termes de la LDN, le Parlement confere au chef d’état-major de la
Défense une certaine indépendance par rapport au parti au pouvoir et lui
donne certaines responsabilités en matiere de défense nationale. Le CEMD,
« sous 1’ autorité du ministre et sous réserve des réglements, [...] assure la
direction et la gestion des forces canadiennes »’. Toutefois, les tiches du
CEMD ne sont pas des tiches qui sont déléguées par le ministre; elles
sont séparées et distinctes des tiches du ministre. En fait, lorsqu’il dirige
et administre les FC, le CEMD agit de son propre chef sous 1’autorité du
ministre qui est responsable devant le Parlement. Et par la coutume et par
la loi, les FC sont placées sous la « direction » de I’officier le plus haut
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placé du Canada, le CEMD, ce qui, de ce fait, limite I’accés du premier
ministre aux forces militaires.

Le CEMD est également indépendant du Parlement du Canada et du
premier ministre pour les questions d’« aide au pouvoir civil », dans les
circonstances ou il doit répondre a une demande émanant du procureur
genéral d’une province. L’article 278 de la LDN stipule que seul le CEMD
« fait intervenir la partie des forces canadiennes qu’il juge nécessaire » A
"accomplissement des fonctions qu’exige 1’aide au pouvoir civil; « ici,
le Parlement s’en remet tout particuliérement a 1’opinion du CEMD et
c’est son opinion et non celle du premier ministre ou du sous-ministre
qui est cruciale » (Bland, 1987a, p. 90-92). Ainsi, le CEMD est tenu, aux
termes de la LDN, de donner suite aux demandes émanant des provinces
sans tenir compte du premier ministre du Canada, quoique, comme tou-
jours, le CEMD décidera du type et de Ieffectif des forces a déployer et
il conservera I’autorité a ’égard des troupes déployées. En pratique, le
CEMD prendrait de telles décisions aprés avoir pris en compte les consi-
dérations d’ordre financier et politique de chaque cas, mais la décision
quant a la fagon d’agir appartient a lui seul.

Le ministre de la Défense nationale a, lui aussi, des responsabilités
particulieres en matiére de défense nationale qui découlent de la coutume
et des lois du Parlement. En vertu de laLDN, le ministre « est responsable »
des forces armées, mais la LDN limite son autorité sur le CEMD a la
direction de ce dernier dans 1’exercice de la « direction » des FC. Il est
particulierement important de noter que le CEMD est nommé par le gouver-
neur en conseil et qu’il sert « a titre amovible » tant qu’il conserve la
confiance du premier ministre. Par conséquent, méme s’il rend habituelle-
ment des comptes au premier ministre par I’intermédiaire du ministre de
la Défense nationale, il n’est pas obligé de le faire. En fait, il est arrivé
que des chefs d’état-major de la Défense soient considérés par certains
premiers ministres comme égaux des ministres (Bland, 1995, p. 134-144).

Les gouvernements modernes ont appris a neutraliser, ne serait-ce qu’im-
parfaitement, le probléme de « I’influence des spécialistes » dans les
relations civilo-militaires en plagant un ministre civil rendant des comptes
au Parlement au-dessus des forces armées nationales. Dans les démocra-
ties libérales occidentales, les ministres ont leur mot a dire dans la plani-
fication de la défense et ont habituellement accés aux discussions,
documents, plans et décisions du haut commandement des forces armées.
Cette situation est encore renforcée par le pouvoir qu’ont les parlements
de gérer I’affectation et la distribution des fonds consacrés a la défense
nationale.
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En outre, tout particuliérement depuis la fin des années 20, des minis-
teres de la Défense regroupant une combinaison d’officiers et de fonction-
naires se sont constitués pour aider les ministres a gérer leur portefeuille®.
Cette formule n’est cependant pas une panacée. Les ministéres de la Défense
sont devenus des acteurs indispensables dans I’institution de la défense
et ils ont acquis une influence et un ascendant considérables sur I’ orien-
tation de la politique de défense parce qu’ils possédent I’information
nécessaire a la défense, et aussi parce que les officiers et les fonction-
naires qui dirigent les ministeres jouissent d’une grande latitude. En outre,
les officiers et les fonctionnaires regroupés dans le Ministére peuvent
constituer une formidable équipe de spécialistes aux intéréts communs,
capables de contrecarrer les orientations données par les ministres. Ironique-
ment, les ministéres de la Défense unifiés mis sur pied pour aider les
ministres a contrdler les forces armées ont peut-étre aggravé le probleme
des ministres en les obligeant a surveiller les pouvoirs des militaires et
des fonctionnaires réunis au sein de 1’institution de la défense. Par consé-
quent, méme si le ministere de la Défense a été créé pour aider les ministres
dans I’exercice d’une autorité civile sur les forces armées, le contrdle des
relations civilo-militaires demeure toujours entre les mains du gouverne-
ment et du ministre qui assurent activement la direction et la supervision
de I’administration, du commandement et de la politique de défense.

Le sous-ministre n’est investi d’aucune responsabilité directe en matiere
de défense nationale; il est, cependant, I’ « alter ego » du ministre’. En
régle générale, le sous-ministre a les mémes pouvoirs que le ministre, a
I’exception de celui de prendre des reéglements. Toutefois, la pratique, la
coutume et la jurisprudence ont limité la portée de cette disposition. Au
MDN, les principales fonctions du sous-ministre sont de diriger les fonction-
naires et de gérer le budget de la défense (bien que méme cette responsa-
bilité soit partagée avec le CEMD, pour les questions relatives au systeme
de rémunération ou a la structure des grades dans les FC, par exemple).
Le sous-ministre n’exerce cependant aucun pouvoir de fagon indépen-
dante, ou a la place du ministre, en ce qui concerne les opérations des FC.
Néanmoins, le fait que le sous-ministre soit responsable de I’utilisation
efficace et judicieuse des fonds consacrés a la défense lui confére une
responsabilité subsidiaire en matiere de défense nationale et il est arrivé
que, pour diverses raisons, certains sous-ministres acquieérent une influence
considérable sur la politique de défense et les opérations de forces armées.
Toutefois, ces cas (ou ces exceptions) ne justifient nullement I’exercice
par le sous-ministre de responsabilités touchant les FC ou les opérations
militaires.
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La notion de responsabilité partagée, qui n’est pas toujours limpide,
suscite parfois de la controverse dans le fonctionnement quotidien du
gouvernement. Il peut sembler a certains qu’il subsiste une ambiguité
inutile dans les rapports et les responsabilités respectives des dirigeants
politiques, des chefs militaires et des hauts fonctionnaires en matiére de
défense nationale. « Cette perception tient cependant a une confusion entre
I’autorité juridique et le désir l€gitime de consultation et de collaboration
des personnes qui I’exercent. Dés que 1’on a compris que chacun [politi-
ciens, officiers et fonctionnaires] a, en vertu de la loi, des responsabilités
particulieéres qui ne peuvent étre partagées, I’ambiguité disparait »
(Bland, 1987a, p. 93). Le QGDN en tant que centre institutionnel de la
défense, devrait assurer au sein de son organisation un partage clair des
responsabilités qui reflete la lettre et I’esprit de la loi. Malheureusement,
tel n’est pas le cas a I’heure actuelle.

COMMANDEMENT MILITAIRE

Le commandement et la discipline constituent les fondements méme de
I’appareil militaire. On retrouve a la téte de celui-ci, le commandant,
I’ officier dont émane toute autorité. Le commandement, ce pouvoir l1égal
de donner des ordres et d’exiger 1’obéissance, doit &tre défini précisé-
ment dans la loi, appliqué sans ambiguité dans 1’organisation, et incon-
testable dans I’exécution. Mais I’exercice du commandement est aussi
une affaire de décision. « L’art, les concepts et la philosophie du com-
mandement font intervenir a la fois des notions de décision et d’ organisa-
tion. Ainsi, le commandement, la décision et I’ organisation sont étroitement
entremélés » (Eccles, 1965, p. 119). Le commandement n’en demeure
pas moins une activité humaine fagonnée par I’imagination créatrice et
entachée des faiblesses de la nature humaine.

Les opérations de guerre mettent en danger des personnes et peuvent
les amener a faire le sacrifice de leur vie. Le soldat va souvent suivre
spontanément ses chefs et obéir aux ordres dans les situations les plus
périlleuses. En d’autres temps, cependant, il va se rebeller et rien ne réussira
a le faire avancer. Méme si le pouvoir de commander constitue le fonde-
ment de I’ordre et de la discipline et est ordinairement appuyé par un
code de lois militaires destinées a assurer le maintien de la discipline, il
est rarement suffisant a lui seul.

Le leadership, qui est I’art d’obtenir 1’obéissance spontanée de
subalternes, est un élément essentiel du commandement. Le courage per-
sonnel, I'intégrité, I’abnégation, la faculté de prendre des décisions difficiles
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ainsi que la responsabilité personnelle sont, depuis toujours, des attributs
indissociables du leadership militaire. Lorsque ce sens des responsabili-
tés est associé A « une connaissance profonde de la troupe et de ses pro-
blémes, A un but clair, a la discipline et a un trés bon entrainement », les
soldats suivent leurs chefs de bon gré (Eccles, 1965, p. 245). En guerre,
le danger est omniprésent et les ordres seuls ne réussissent pas toujours a
garder les troupes au combat, mais des chefs respectés y parviennent
ordinairement.

Le meilleur chef demeure toutefois impuissant s’il ne peut prendre de
décision ou si ses décisions ne sont pas appliquées. Les plans les plus
minutieux, les meilleures armes, les troupes les mieux entrainées sont
inefficaces si le commandant ne les emploie pas judicieusement. De bonnes
décisions sont I’essence du commandement, mais la fagon de les mettre
en oeuvre est souvent un art trés négligé. «Dans certains cas, on peut
passer toute sa vie active dans des fonctions d’administration courante,
cantonné peut-étre dans des décisions tactiques secondaires, puis se
retrouver soudain obligé de prendre seul, en quelques minutes, la décision
de sa vie, de laquelle dépend la sécurité et le succeés d’une armée en
campagne» (Eccles, 1965, p. 19). Dans de telles circonstances, I'issue dépend
énormément d’une bonne formation, de I’appui d’un état-major chevronné
et d’une combinaison équilibrée de logique et d’intuition qui est le fruit
de I’expérience. Sans cet appui, la décision « viendra de I’inspiration du
moment et sera entachée d’incertitude, elle sera de nature plausible et
I’action aura tendance 2 étre fortuite ou intempestive » (Eccles, 1965, p. 119).

La décision de commandement part d’une vision claire des circonstances
dans lesquelles elle est prise. Chaque action doit étre subordonnée a un
objectif précis, non seulement pour déterminer ce qui doit étre accompli,
mais aussi pour définir & quoi on reconnaitra que 1’objectif est atteint. Il
est important de connaitre le coiit, a savoir le mérite relatif des différents
partis possibles. Le commandant doit ensuite ajouter les €léments de
situation aux facteurs substantiels afin d’avoir une vision cohérente des
options. La décision, tempérée par 1’expérience, doit découler de cette
analyse. L’ état-major du commandant et les commandants subordonnés
peuvent aider a évaluer la situation, mais « le commandant, par son propre
énoncé d’objectifs et sa propre analyse, doit assumer son inéluctable
obligation qui est d’assurer 1’unité de concept malgré divers paradoxes,
distractions et contractions » (Eccles, 1965, p. 149). Enfin, la décision revient
au commandant seul et dépend ultimement du courage avec lequel il la
prend et de I’intégrité avec laquelle il en assume la responsabilité.
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Méme si le commandement s’exerce dans la solitude, les commandants
ont toujours compté sur certaines formes d’état-major pour les aider dans
leur réflexion ainsi que dans 1’exécution de leurs plans. Le commande-
ment et les états-majors militaires ont évolué depuis le début de I’ histoire
de la guerre et les théoriciens ainsi que les chefs militaires sont pratique-
ment unanimes en ce qui concerne le modele souhaitable de rapports entre
les commandants, les états-majors et les unités.

L’unité de commandement suppose qu’un seul chef exerce le commande-
ment et rende compte de toutes les décisions. Cette notion constitue aussi
le fondement de la discipline, en ce sens qu’elle relie les commandants
subalternes aux commandants principaux. Les délégations de pouvoirs
que peut faire le commandant principal ne sont nullement contradictoires
avec I’unité de commandement, puisque la délégation porte sur les pou-
voirs et non sur la responsabilité assumée au sein de la chaine de com-
mandement. Le commandant délégant demeure responsable et comptable
des ordres que donnent ses délégataires ainsi que des mesures qu’ils
prennent.

Les commandants ont des pouvoirs, mais les officiers d’état-major n’en
ont pas. Ce principe découle de la notion d’unité de commandement. Il
existe une distinction entre les officiers qui assistent les commandants et
ceux qui sont responsables de la planification ainsi que de la conduite des
opérations et qui doivent en rendre compte. Les officiers d’état-major ont
beau étre des officiers supérieurs et diriger des équipes imposantes
investies de fonctions complexes, leur autorité demeure circonscrite et
extérieure a la chaine de commandement. Autrement, le pouvoir de com-
mander serait dilué et aucun commandant subordonné ou délégataire ne
serait jamais certain de la source de ses ordres. Les officiers d’état-major
agissent donc toujours au nom de leurs commandants, et non a la place
de ceux-ci.

L’emploi de I« art des opérations »'° au nom de I’Etat, constitue la
raison d’étre de toute force armée. Toute tentative pour employer les forces
armées a des fins qui leur sont propres, ou pour manipuler la politique de
défense dans I’intérét des institutions militaires, représente un facteur de
subversion tant pour la société que pour les forces armées. A I’intérieur
des forces armées, par conséquent, la gestion de la violence ainsi que les
aspects opérationnels sont primordiaux. Bien que le succeés d’une armée
en campagne nécessite d’énormes ressources logistiques et administra-
tives, cet appui demeure le moyen de parvenir a une fin et non la fin elle-
méme. La planification opérationnelle devrait donc primer sur tous les
autres aspects du travail d’un état-major militaire. En outre, comme les
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besoins du plan opérationnel priment invariablement sur ceux des plans
logistiques et administratifs nécessairement subordonnés, les officiers des
directions opérationnelles des forces armées doivent toujours étre a la
téte des états-majors, ou au moins avoir la préséance, dans tout quartier
général militaire.

L’ « efficience », dans un contexte militaire, se définit et se mesure en
fonction des succés opérationnels et non dans un sens économique étroit.
Les officiers d’états-majors militaires, si conscients qu’ils soient de la
nécessité de ménager des ressources précieuses, savent néanmoins que
les incertitudes et les tiraillements de la guerre exigent que les plans pré-
voient des réserves abondantes. La planification militaire doit donc €tre
fondée sur une évaluation opérationnelle des ressources nécessaires a la
victoire, et non de celles qui sont disponibles. Les commandants et les
officiers d’état-major qui sont prisonniers de définitions « commerciales »
de I’efficience perdent les guerres.

Enfin, les états-majors militaires s’efforcent de « mener a bien le tra-
vail d’état-major ». Cette notion a des connotations 2 la fois techniques
et éthiques. Les officiers sont censés comprendre tous les aspects d’un
probléme et en assimiler toutes les dimensions. Ils sont aussi entrainés a
’exactitude et a la précision. Ils doivent préparer des estimations, des
plans et des énoncés de besoins, sans jamais perdre de vue que les erreurs
dues 2 un travail incomplet ou baclé peuvent causer la mort de soldats et
I’échec de missions opérationnelles. Les officiers d’état-major doivent
faire le constat des problémes et porter tout élément d’incertitude a
I’attention de leurs commandants. Il leur faut, comme on disait dans I’armée
prussienne « parler ouvertement au Kaiser ». Les officiers qui échouent
sur ce plan manquent a leur devoir.

Le commandement repose sur des choix et sur I’exercice du jugement
et, en ce sens, il participe de I’éthique. L’ acte du commandement « implique
des actions éthiques en ce sens que les individus sont moralement res-
ponsables de tout écart entre ce qu’ils font et ce qu’ils ont promis de faire
et de ne pas faire. Dans un sens plus étroit, les soldats sont moralement
responsables de I’ observation du code d’éthique auquel ils ont accepté de
se conformer lorsqu’ils ont choisi la profession des armes » (Gabriel,
1982, p. 29).

Ce code d’éthique s’applique a tous les soldats et a tous les officiers,
mais il revét une signification particuliere pour les commandants, et cela,
pour deux raisons. En premier lieu, le code du soldat comporte depuis
toujours « 1’observation des obligations et des préceptes moraux applica-
bles au role d’une certaine personne au sein de la profession militaire »
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(Gabriel, 1982, p. 41). En second lieu, toute personne étant ultimement
responsable de son propre destin, la vie militaire transfere effectivement
du subordonné au supérieur I’exercice individuel du choix. En outre, les
effets du commandement comportent des risques pour ceux que la loi
oblige a obéir a des commandements et a des ordres. Un commandant
doit donc, en s’appuyant sur son intelligence, sur sa formation et sur son
expérience, comprendre les raisons ainsi que les conséquences de ses
actions ou de son inaction. En outre, les commandants peuvent étre appelés
a expliquer et a défendre leur choix, en regard du code militaire ainsi que
de ce que la société considére comme le bien et le mal.

ADMINISTRATION DE LA DEFENSE

La fagon dont la défense est administrée a une grande influence sur les
résultats obtenus. L’administration efficace des politiques et des ressources
de défense peut évidemment avoir un effet bénéfique sur les opérations
militaires. Malgré tout, I’administration de la défense consiste a choisir
entre différents moyens d’atteindre des objectifs, et elle place un pouvoir
considérable entre les mains de ceux qui doivent faire les choix. Comme
I€crit si brillamment John Sweetman (1984, p. 10) dans son ouvrage sur
I’organisation britannique de la défense au XIX¢ siecle, « I’administra-
tion doit étre de responsabilité politique et ne pas étre laissée aux ronds-
de-cuir ».

Généralement, I’administration de la défense englobe les efforts de la
nation en vue d’assembler, d’équiper, de financer et d’approvisionner les
forces armées. Elle est distincte de la logistique militaire, laquelle porte
sur I’approvisionnement des armées en campagne — y compris des unités
des forces maritimes et aériennes — et reléve principalement d’un état-
major militaire. L’administration de la défense touche la logistique, mais
elle englobe bien davantage.

La politique ne s’applique pas d’elle-méme. Elle doit étre mise en oeuvre.
Les administrateurs des ministeéres de la Défense ainsi que d’autres
ministéres gouvernementaux transforment la politique officielle en poli-
tique effective grace a I’administration de moyens. En outre, en assurant
une fonction de coordination officielle entre le gouvernement et I’armée,
les administrateurs de la défense assurent la synergie entre les politiques
de défense, les forces armées et le ministere de la Défense d’une part, et
les autres politiques, ministeres et organismes gouvernementaux d’autre
part. Dans la fonction publique et I’administration civile, les administra-
teurs ont généralement une certaine latitude et ils sont appelés a choisir
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entre différentes options. Par conséquent, comme les commandants, ils
doivent étre appelés a rendre compte de leurs décisions ainsi que de « ce
qu’ils ont promis de faire et ne pas faire ».

Le ministere de la Défense nationale a une longue histoire. Bien des
fonctionnaires font carriere pendant toute leur vie au Ministere et, au
méme titre que celui-ci, assurent une certaine continuité dans I’administra-
tion et la politique de la défense. L’age amene la stabilité, sinon le respect,
et cette stabilité institutionnelle donne aux fonctionnaires de la Défense
(qui, on peut le présumer, connaissent I’histoire de leur ministere) un
poids considérable dans les différends avec d’autres bureaucrates ou offi-
ciers militaires. Les programmes de la défense ont aussi une vie assez
longue — un projet majeur d’armement peut avoir une durée de vie de
vingt-cinq ans ou davantage. Un fonctionnaire ou un officier qui gere un
projet important pendant si longtemps établit une certaine autorité et une
certaine présence institutionnelle dont il est difficile de ne pas tenir compte
sans menacer la continuité du projet. La complexité de I’administration
de la défense ainsi que les longues carriéres de certains titulaires consti-
tuent des mécanismes d’autorenforcement qui assurent a ces titulaires un
pouvoir considérable sur les officiers et les politiciens, dont le passage
dans les ministeres de la Défense est ordinairement éphémere.

Les administrateurs de la défense sont censés étre des employés des
ministres et des forces armées. Si les politiciens et les militaires ne sont
pas vigilants, I’administration peut facilement prendre une place démesurée.
C’est en ce sens que Sweetman prévient contre I’influence « des ronds-
de-cuir ». Le pouvoir et I’autorité qu’exercent les administrateurs pen-
dant de si longues périodes sont a |’ origine du probléme « contemporain »
dans les relations civilo-militaires que dénonce Huntington des 1957.
Aujourd’hui, pour tenir en main les forces armées d’un Etat moderne, les
ministres doivent diriger d’une main de fer a la fois I’institution de la
défense et les fonctionnaires qui personnifient cette institution.
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CHAPITRE TROIS

La Loi et le ministere de la Défense

La Loi sur la défense nationale et les reglements d’application régissent
presque tous les aspects de I’activité civilo-militaire au Canada. Aucune
réforme ou modification des dispositions prises pour le controle civil des
FC, le pouvoir de commander ou I’administration de la défense ne peut
étre faite sans passer par la LDN et ses réeglements. Les accords auxiliaires
concernant 1’organisation de la défense, les échelons de la hiérarchie et
les rapports entre les politiciens, les officiers et les fonctionnaires sont
aussi assujettis aux lois et aux réglements régissant la défense nationale
et I’administration publique.

La LDN est complétée par divers textes, en particulier les Ordonnances
et réglements royaux applicables aux Forces canadiennes (ORFC)'. La
Loi établit clairement deux grands domaines de compétence qui déter-
minent les parametres et les rapports entre 1’autorité civile et les FC. Le
premier domaine englobe I’ organisation du ministere de la Défense et les
autorités civiles et le second, I’organisation et le commandement mili-
taire, ainsi que les pouvoirs particuliers des autorités militaires.

Ainsi, I’institution de la défense comprend au Canada deux entités
distinctes : le MDN et les FC. Cette distinction est importante et elle est
trés ancienne au Canada. Dans les lois sur la défense qui régissaient les
trois forces armées avant 1950, on désignait toujours 1’armée, la marine
et I’aviation sous le nom de « forces armées de Sa Majesté », ce qui met-
tait clairement en relief que les forces armées étaient distinctes, méme du
gouvernement. Le Parlement a repris cette terminologie dans la LDN
lorsqu’il a refondu les lois sur les trois forces en 19502. En outre, pendant
le débat de 1950 concernant I’adoption de la LDN, les députés ont
expressément séparé le Ministere des forces armées en divisant la Loi en
deux « parties »*. Lorsque les FC ont été « unifiées » en 1967, la sépara-
tion a subsisté.

Apres la fusion du QGFC et du QGDN en 1972, les officiers et les
fonctionnaires commencerent a parler des FC et du MDN comme s’il
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s’agissait d’une seule entité. Cette habitude, trés critiquée, a poussé le
Juge-avocat général (1988, p. 4) a déclarer que « la structure intégrée du
QGDN est un facteur de confusion important pour ceux qui doivent trai-
ter avec les deux organisations nationales de défense [les FC et le MDN] »,
parce qu’elle donne I’impression que les deux entités sont simplement
des divisions d’une méme organisation. Il conclut qu’une telle déduction
est erronée et que « désigner le MDN et les FC comme s’il s’agissait
d’une méme organisation est inexact et a des conséquences juridiques
importantes ».

Sur le plan pratique, en ce qui concerne le commandement et 1’admi-
nistration, la fagon dont I’institution de la défense est structurée — en
une entité ou deux — a aussi d’importantes conséquences en ce qui a
trait aux politiques. Cela ne signifie pas que la relation entre les FC et le
MDN est immuable. Cependant, lorsque la structure des FC et du MDN
€tablie par la Loi (la LDN) est modifiée par une autorisation administra-
tive non validée par le législateur, les relations civilo-militaires peuvent
en €tre dangereusement embrouillées. Et une telle confusion, si elle n’est
pas corrigée, risque de déboucher sur des situations ot personne ne sait
avec certitude qui a I’autorité sur qui et qui assume la responsabilité au
sein de Iinstitution de la défense en ce qui a trait a la politique, au com-
mandement et a I’administration des FC. Les caprices bureaucratiques
du QGDN ont rendu ambigu ce qui était clair dans la Loi.

Le MDN est un ministere de la fonction publique constitué sous 1’ autorité
de I’article 3 de la partie I de la LDN, lequel se lit comme suit : « est
constitué le ministere de la Défense nationale, placé sous I’autorité du
ministre de la Défense nationale. Celui-ci est nommé par commission
sous le grand sceau ».

La partie I de la Loi ne concerne que le MDN, tandis que les autres
parties touchent les FC. Le Ministere, comme tous les autres ministéres
fédéraux, est géré par un administrateur ministériel, le sous-ministre, qui
dirige un personnel civil. Le sous-ministre est guidé par diverses lois et
divers réglements qui lui conférent la responsabilité du contrdle financier
du budget de la Défense ainsi que de la gestion des fonctionnaires du
Ministere*.

Larticle 14 de la partie I de la LDN montre clairement que les FC sont
séparées du MDN : « Les Forces canadiennes sont les forces armées de
SaMajesté levées par le Canada. Elles constituent un service intégré appelé
Forces armées canadiennes ». La partie II de la LDN fournit des orienta-
tions concernant la composition, 1’organisation, le commandement et
I’administration des forces armées. Les parties IV a IX de la LDN
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prescrivent le Code de discipline militaire. En fait, sauf la partie I, toutes
les autres parties de la LDN ne s’appliquent qu’aux membres des FC
(sauf dans des circonstances exceptionnelles) et cela contribue encore
davantage a distinguer les FC du MDN.

En outre, alors que le MDN est une entité unique, un ministére sans
aucun autre élément, la LDN prévoit que « les Forces canadiennes sont
formées des unités et autres éléments constitués par le ministre ou sous
son autorité’. » En vertu de 1’article 2.08(1) des ORFC, le ministre peut
autoriser :

a) 1’établissement de commandements ou de formations; et
b) I’affectation aux commandements et aux formations de bases, unités
et éléments qu’il juge opportun [sic]®.

Les fonctionnaires du MDN et les officiers des FC doivent évidem-
ment coordonner leurs activités et coopérer afin de mettre en oeuvre les
directives et les politiques du gouvernement canadien. Cependant,
I’organisme de défense dans son ensemble et ses procédés de gestion ne
doivent pas nuire 2 la capacité du gouvernement de conserver un controle
effectif direct sur les forces armées. En outre, comme le commandement
dans les FC confere a ceux qui I’exercent des pouvoirs spéciaux sur des
citoyens canadiens et s’accompagne de la responsabilité spécifique d’em-
ployer la force meurtriere pour la défense du Canada, le pouvoir de com-
mander et la responsabilité dans les forces armées doivent étre dépourvus
de toute ambiguité et exercés selon la loi.

Les FC et le MDN sont uniques parmi les ministéres et organismes
gouvernementaux parce que la Loi ne prévoit le role ni de I’un ni de I’ autre.
L’emploi des FC, sauf pour « préter main-forte aux civils », prévu dans
la partie X1 de la Loi sur la défense nationale’, demeure une prérogative
de I’Etat. Par conséquent, il appartient au gouvernement en place de décider
comment il désire employer les FC8. Cette condition oblige le Parlement
et le gouvernement a donner des orientations claires aux FC et a sur-
veiller de pres leurs activités.
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CHAPITRE QUATRE

Les décideurs

La LDN et ses réglements d’application énoncent les responsabilités du
ministre de la Défense nationale, du CEMD et du sous-ministre — les
principaux intervenants dans la politique de défense, le commandement
et I’administration — de méme que les rapports officiels qui les lient. I1
est nécessaire de comprendre les lois qui régissent ces principaux inter-
venants et les rapports qu’ils entretiennent entre eux pour tre en mesure
de discuter de I’exercice du pouvoir et des répercussions des politiques
au sein de la Défense nationale. Il est également important de comprendre:
que tout changement dans I’attribution des responsabilités et des pou-
voirs ainsi que dans les rapports qui lient ces intervenants se répercutera
inévitablement sur la formulation de la politique de défense, le commande-
ment des FC et I’administration de la défense. Par conséquent, toute
suggestion de réforme ou de modification des rapports entre le ministre,
le CEMD et le sous-ministre doit étre faite en tenant compte de la LDN et
seulement apres avoir effectué une analyse poussée des répercussions
qu’auraient ces réformes sur les relations civilo-militaires au Canada.

LE MINISTRE DE LA DEFENSE NATIONALE

La LDN définit le poste statutaire du ministre de la Défense nationale, du
sous-ministre et du CEMD et les rapports qui doivent exister entre eux.
Le ministre et le sous-ministre sont nommés par le gouverneur en conseil
aux termes de la partie I, ministere de la Défense nationale, tandis que le
CEMD est nommé par le gouverneur en conseil aux termes de la partie
II, Forces canadiennes, de la LDN.

Comme il a été précisé plus tot dans la présente étude, I’article 3 sti-
pule « est constitué le ministere de la Défense nationale, placé sous I’ autorité
du ministre de la Défense nationale ». La LDN précise a ’article 4 que
« le ministre occupe sa charge a titre amovible et est responsable des
Forces canadiennes; il est compétent pour toutes les questions de défense
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nationale[...] » En régle générale, les pouvoirs du ministre peuvent étre
répartis en trois groupes principaux :

* les pouvoirs qu’il exerce en vertu du poste constitutionnel qu’il occupe
en tant que ministre de I’Etat, comme présenter des rapports au gouver-
neur en conseil et conseiller ce dernier sur les questions de défense;

* les pouvoirs de compétence législative, comme prendre des réglements,
qu’il est habilité a exercer en vertu d’une loi du Parlement, p. ex., le
paragraphe 13 (2) de la LDN;

* tous les autres pouvoirs qui lui sont conférés par les diverses lois du
Parlement, par exemple la Loi sur I’aéronautique, 1a Loi sur les forces
étrangeéres présentes au Canada et 1a LDN, y compris le pouvoir qui
lui est accordé par la LDN d’assumer la responsabilité des Forces ca-
nadiennes, y compris celle du CEMD.

Le paragraphe 12 (2) stipule que le ministre, « sous réserve des régle-
ments du gouverneur en conseil, peut prendre des réglements concernant
I’organisation, I’instruction, la discipline, I’efficacité et la bonne admi-
nistration des Forces canadiennes ». Toutefois, le ministre « ne peut prendre
de reglement dans les domaines ol la présente loi attribue explicitement
des pouvoirs réglementaires au gouverneur en conseil ou au Conseil du
Trésor».

LE CHEF D’ETAT-MAJOR DE LA DEFENSE

Il importe de faire la distinction entre les parties I et IT de la LDN, dans
lesquelles on précise clairement les pouvoirs qui incombent au CEMD et
ceux qui incombent au ministre et au MDN. A cet égard, le paragraphe
18 (1) de la LDN précise que « le gouverneur en conseil peut élever au
poste de chef d’état-major de la Défense un officier . . . Sous 1’autorité du
ministre et sous réserve des reglements, cet officier assure la direction et
la gestion des Forces canadiennes ».

Le CEMD tire ses pouvoirs de la LDN et de ses reglements d’applica-
tion (tout particulierement des ORFC, volumes I, II et III). Comme il a
été mentionné plus haut, le CEMD reléve du ministre pour I’exercice de
ses pouvoirs généraux, mais ce n’est pas le ministre qui lui délegue ses
taches. Dans trois domaines de compétence, le CEMD a des responsabi-
lités pour lesquelles il ne reléve pas du ministre de la Défense nationale
(ni évidemment du sous-ministre) :
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1. Les pouvoirs pour lesquels il est évident qu’il ne releéve ni du ministre
ni du sous-ministre. Les articles 204 et 205 des ORFC sont des exemples
de réglements qui laissent entendre que les pouvoirs conférés au CEMD
ne relévent pas de I’autorité du ministre. Selon ces articles, le taux de
solde d’un officier général est établi a I’intérieur de I’échelle annuelle
prescrite par le Conseil du Trésor, « comme le chef d’état-major de la
Défense le décide de temps a autre en se fondant sur le critere de
mérite ». Dans un tel cas, le CEMD sera fortement influencé par le
sous-ministre eu égard aux ressources financieres qui sont disponibles
et aux autres incidences financieres, mais la décision finale doit
appartenir au CEMD.

2. Les pouvoirs qui sont accordés au CEMD d’une maniere qui, de toute
évidence, indique qu’il ne releve pas du ministre ou du sous-ministre
dans I’exercice de ces pouvoirs. Par exemple, selon I’article 236 de la
LDN, le CEMD doit déployer « la partie des Forces canadiennes jugée
nécessaire[...] » pour aider le pouvoir civil. Ici, le Parlement se fie,
tout particulierement, au jugement du CEMD, et c’est bien 1’opinion
du CEMD qui importe et non celle du premier ministre, du ministre
de la Défense nationale ou du sous-ministre. Pour se faire une opinion,
le CEMD doit, évidemment, tenir compte de nombreux facteurs comme
les besoins opérationnels et financiers. En tant qu’officier militaire le
plus haut gradé, c’est le CEMD qui est le plus apte a juger des besoins
opérationnels, mais il peut vouloir étre conseillé par le sous-ministre
pour ce qui est des besoins financiers. Méme s’il doit éventuellement
se faire sa propre opinion, dans une certaine mesure, les désirs du
premier ministre et du ministre de la Défense nationale auront sans
aucun doute une influence sur ses décisions, car il doit garder leur
confiance.

3. Les pouvoirs qui ont trait a des questions strictement d’ordre militaire
comme la conduite des opérations militaires, compte tenu des res-
trictions imposées par le gouvernement au niveau politique et sur le
plan des finances ou de la politique étrangere'.

Ainsi, bien qu’il y ait d’une certaine maniere une organisation appelée
« le Ministere », qui est essentiellement civile, et « placée sous 1’auto-
rit€ » du ministre, et une organisation distincte appelée les « Forces
canadiennes » qui est sous la direction du CEMD, le ministre a des pou-
voirs statutaires différents pour ce qui est de ces deux organisations, tan-
dis que le CEMD n’a de pouvoirs statutaires que sur les FC.
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Il est aussi important de noter que le ministre « est responsable » des
Forces canadiennes, tandis que le CEMD, assure la « direction et la ges-
tion des Forces canadiennes » « sous I’autorité du ministre ». La distinc-
tion entre responsabilité et gestion n’est pas évidente, il pourrait s’agir,
mais pas nécessairement, davantage de degré d’application que de défi-
nition comme telle. Mais ce qui est évident toutefois, c’est que le Parlement
a décidé d’accorder la « direction » des FC directement au CEMD, sous
I’autorité seulement du ministre.

La raison pour laquelle on utilisait le mot « responsable » pour désigner
les pouvoirs du ministre peut ne plus étre valable depuis 1’unification des
trois éléments distincts qui « constituent un service intégré appelé Forces
armées canadiennes »?. Historiquement, lorsque les FC étaient consti-
tuées de trois services distincts, il était peut-tre plus justifié que le ministre
assume la responsabilité des trois services des forces armées et que cha-
cun des chefs d’état-major dirige son propre service. Certaines personnes
ont suggéré a quelques reprises que la LDN devrait dorénavant stipuler
que le CEMD assure le « commandement » des Forces canadiennes; en
regle générale, le mot commandement est synonyme de direction, mais il
met davantage I’accent sur 1’autorité qui doit étre exercée sur une force
militaire. Ces suggestions n’ont cependant pas été retenues, car « a la
Reine continuera d’étre [. . .] attribué le commandement en chef [. . .] de
toutes les forces militaires [. . .]* » et changer le mandat du CEMD souleve-
rait des questions constitutionnelles compliquées concernant le role du
gouverneur général.

LE SOUS-MINISTRE

L’article 7 de la LDN précise que « le gouverneur en conseil nomme le
sous-ministre de la Défense nationale ». Cependant, la Loi ne fait aucune-
ment mention des pouvoirs du SM en matiere de politique de défense. En
regle générale, les pouvoirs du sous-ministre se limitent a I’administra-
tion du Ministere et il ne s’agit habituellement que des pouvoirs qui lui
sont attribués en raison de la position qu’il occupe en vertu des lois du
Parlement. C’est-a-dire, que ses pouvoirs lui sont accordés en vertu de
lois comme la Loi sur la gestion des finances publiques et la Loi d’inter-
prétation, de méme que leurs reglements d’application. C’est le paragra-
phe 23(2) de la Loi d’interprétation qui détermine en grande partie les
pouvoirs du sous-ministre et les rapports qu’il doit entretenir avec le mi-
nistre de la Défense nationale et le CEMD. Le paragraphe se lit en partie
comme suit :
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La mention d’un ministre par son titre ou dans le cadre de ses attributions, qu’elles
soient administratives, législatives, ou juridiques [...] vaut mention : a) de tout
ministre agissant en son nom; b) de ses successeurs a la charge; c¢) du sous-
ministre du Ministére en cause. L’alinéa (2)c) n’a toutefois pas pour effet d’autoriser
un sous-ministre a exercer le pouvoir de prendre des réeglements.

Ainsi, le sous-ministre peut, sous réserve des pouvoirs qui lui sont délé-
gués par le ministre, avoir en gros les mémes pouvoirs que le ministre
lui-méme. Néanmoins, les principaux pouvoirs qui sont dévolus au sous-
ministre du MDN en vertu des lois portent essentiellement sur la gestion
financiére et la gestion du personnel civil. Certaines personnes croient,
parce que les sous-ministres agissent parfois comme 1’ « alter-ego » des
ministres et parce qu’en régle générale ils peuvent exercer les pouvoirs
qui leur sont attribués par les ministres, que les sous-ministres du MDN
ont des pouvoirs quasi illimités en ce qui a trait aux questions de défense,
y compris les décisions opérationnelles touchant les FC.

Cet argument ne tient pas pour un certain nombre de raisons. Premiere-
ment, les ministres de la Défense nationale n’exercent pas un controle
total sur tous les volets de la politique de défense parce que le CEMD a
des responsabilités statutaires qui lui sont dévolues par la LDN, y com-
pris la « direction » des FC. Par conséquent, comme le ministre n’exerce
pas un contrdle total sur les FC, il est évident que le sous-ministre du
MDN ne peut pas exercer un contrdle absolu sur les FC ou sur le CEMD.
Deuxiemement, selon M. Henry Molot (1994, p. 272), lorsqu’un ministre
exerce son autorité sur deux ministeres distincts, « les fonctionnaires d’un
ministére ne peuvent agir au nom ou pour le compte du ministre qui dirige
[I’autre] ministere ». S’il en est ainsi, compte tenu que les FC et le MDN
sont deux entités distinctes, le sous-ministre du MDN ne peut agir au
nom du ministre pour la direction et la gestion des FC. Troisiemement,
M. Molot soutient encore que le ministre ne peut déléguer de responsabi-
lités « importantes » que le Parlement lui demande d’assumer et qu’il ne
peut déléguer a un fonctionnaire que les pouvoirs et les responsabilités
qui sont « pertinents et reliés aux fonctions » que ce dernier occupe
(Molot, 1994, p. 275). La direction et la gestion des forces armées sont sans
aucun doute des questions importantes et la planification et les opéra-
tions militaires ne sont en aucun cas des fonctions « pertinentes » des
fonctionnaires. Quatriemement, les militaires des FC ne sont pas des
fonctionnaires qui relevent des instances supérieures de la fonction publique
et le sous-ministre n’a pas d’autorité sur eux. Enfin, la Loi stipule claire-
ment que tous les ordres et directives adressés aux Forces canadiennes
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émanent du CEMD, ce qui signifie évidemment que le sous-ministre ne
peut pas donner d’ordres aux FC.

Selon un usage établi, le sous-ministre du MDN n’exerce pas les pou-
voirs du ministre en ce qui concerne les questions d’ordre opérationnel
ou de discipline militaire. En 1961, le juge-avocat général a rendu un avis
juridique selon lequel, méme si la Loi d’interprétation permettait au sous-
ministre de diriger les anciens chefs d’état major des trois services dans
la direction et la gestion des Forces canadiennes, selon une coutume bien
ancrée au Ministere, le sous-ministre ne devrait pas exercer ce pouvoir
juridique a moins qu’il ne s’agisse de questions relatives a I’approvisionne-
ment, aux biens de la défense, au personnel civil ou encore qu’elles aient
des conséquences financieres graves (Bland, 1995, p. 154-161).

Le poste de sous-ministre au MDN est donc quelque peu différent de
celui des sous-ministres des autres ministeres. Elgin Armstrong, qui a
€té sous-ministre au MDN pendant de nombreuses années (1960-1971),
a fait remarquer un jour que les attributions du poste de sous-ministre par
rapport aux forces armées sont laissées a la discrétion du titulaire
(Bland, 1995, p. 159). Depuis 1972, les sous-ministres qui lui ont succédé
ont cherché a se créer un poste important et a 1’officialiser, non seule-
ment dans les domaines traditionnels comme la gestion du personnel et
des finances, mais également dans les secteurs généraux de la politique
de défense et des opérations militaires. En 1982, « Buzz » Nixon (sous-
ministre de 1975 a 1982) s’est attribué ouvertement des pouvoirs étendus
en matiére de politique de défense, de planification et d’utilisation des
ressources opérationelles (Bland, 1995, p. 161-165). Cela correspondait peut-
étre a une réalité bureaucratique de 1’époque, mais n’avait aucune valeur
sur le plan juridique ou selon I'usage répandu alors. En 1984, Robert Fowler
(sous-ministre de 1989-1994) a présenté au Comité mixte du Sénat et de
la Chambre des communes sur la Défense du Canada une liste semblable
énumérant les responsabilités qu’il s’était attribuées en matiére de poli-
tique de défense et de gestion (Fowler, 1994, p. 4).

AMBIGUITE INSTITUTIONNELLE OU EQUILIBRE DES POUVOIRS?

Il est arrivé que des commissions ou certaines personnes aient suggéré de
meilleures fagons de mettre de I’ ordre dans les rapports et les responsabi-
lités de I’institution de la défense. Ces suggestions proposent habituelle-
ment une structure rationnelle vague qui mettra en ordre toutes les questions
de politique de défense, de commandement et d’administration selon une

Q0000000000000 0000000000000000000000



900000000000 0060000000000000000C0OOGOGE

29 Les décideurs

hiérarchie d’autorité relevant du contrdle absolu du ministre. Dans la plupart
des cas, ces suggestions viennent d’écoles privées de gestion ou de com-
merce et semblent ignorer les problémes et les principes fondamentaux
en matiere de relations civilo-militaires. Cependant, la LDN est devenue
un instrument qui, s’il ne s’appuie pas sur une structure de gestion claire-
ment définie, favorise la résolution des problémes les plus importants en
matiere de relations civilo-militaires comme surveiller les militaires dans
’exercice de leurs propres pouvoirs, surveiller les abus des politiciens
envers les militaires, appliquer la discipline au sein des forces armées et
contréler I’influence des spécialistes au sein du ministere de la Défense.
Pour ce faire, la loi partage les pouvoirs et I’obligation de rendre compte
en ce qui concerne la politique, le commandement et 1I’administration
entre les politiciens, les officiers et les fonctionnaires. Toute tentative de
concentrer ces pouvoirs dans un secteur de I’institution de la défense com-
promettrait I’équilibre nécessaire des pouvoirs prévu par la LDN.

La commission Glassco de 1961 portait sur les rapports entre le ministre
de la DN, le CEMD et le SM (Commission royale d’enquéte sur 1’ organi-
sation du gouvernement [CREOG]). Trop souvent, on ne tient pas compte
des points de vue exprimés par les membres de commission, lesquels
fournissent peut-étre la meilleure description de ce qui pourrait sembler
étre une entente indiment compliquée. Les membres de la commission
ont remarqué tout particulierement qu’il y avait dans les lois du Parle-
ment un fondement et une intention juridiques de départager les pouvoirs
du ministre de la Défense nationale, ceux du CEMD et ceux du sous-
ministre. A leur avis, le SM du MDN n’a pas le méme rdle que les SM
des autres ministeres parce que « la surveillance et la direction générales
confiées au sous-ministre par la Loi sur le service civil sont soumises aux
restrictions fixées par la Loi sur la défense nationale » (CREOG, 1961,
p. 74). Ils reconnaissent en outre qu’étant donné que le sous-ministre est
un « délégué légitimement nommé », le ministre peut a son gré lui confier
des fonctions. « Il en résulte que c’est le ministre qui détermine le role du
sous-ministre du MDN. Il peut lui assigner les fonctions les plus diverses,
pourvu qu’elles ne dépassent pas certaines limites statutaires et consti-
tutionnelles » (CREOG, 1961, p. 75).

La LDN et ses réglements d’application interdisent aux ministres de la
Défense d’attribuer n’importe quelle tiche aux sous-ministres ou aux chefs
d’état-major. De plus, ils restreignent la surveillance du CEMD exercée
par le SM et la substitution des pouvoirs du CEMD par ceux du sous-
ministre, et vice versa. Par conséquent, compte tenu du fait que les pouvoirs
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du sous-ministre et ceux du CEMD n’ont pas les mémes teneur juridique,
portée, objet et application, ils ne pourront jamais étre combinés.

En conclusion, le ministre de 1a Défense nationale, le chef d’état-major
de la Défense et le sous-ministre ont chacun des responsabilités distinctes
qui leur sont accordées par la loi. Aucune « interprétation » satisfaisante
n’a encore été proposée pour soutenir que I’'une ou ’autre de ces per-
sonnes est habilitée a remplacer les deux autres ou a parler en leur nom
pour toutes les questions ou dans toutes les situations. S’il existait une
réponse facile ou méme défendable, on I’aurait certainement soumise au
Parlement, comme bon nombre d’enquéteurs 1’ont déja proposé. Cepen-
dant, aucun ministre n’a encore senti la nécessité ni ne s’est senti assez
confiant pour lancer un tel débat sur la place publique.

Des que I’on a admis que la loi attribue des responsabilités qui sont
propres a chaque représentant, afin que le Parlement soit en mesure de
diriger les FC tout en protégeant les officiers contre les politiques parti-
sanes, il devient alors évident que la responsabilité collégiale en matiére
de politique de défense et de gestion des FC n’est pas seulement impos-
sible, mais aussi contre-indiquée. Sans aucun doute, il y aura toujours un
certain chevauchement des pouvoirs juridiques et de la volonté toute
naturelle des représentants de se consulter et de collaborer. La seule chose
que les ministres doivent faire c’est d’assurer 1’organisation de 1’institu-
tion de la défense et du processus de la politique de défense de maniére a
faire une distinction nette entre 1’exercice de la consultation et I’exercice
du pouvoir et du commandement.

Enfin, I’organisation du MDN, les FC et le QGDN doivent respecter
les dispositions de la Loi et fournir a chacun des représentants les res-
sources humaines et les moyens qui leur permettent de s’ acquitter de leurs
responsabilités selon I’esprit et I’intention de la Loi. Aujourd’hui, bon
nombre de personnes s’interrogent sur le partage collégial du systéme
d’administration et des pouvoirs qui est a la base de 1’organisation du
QGDN et laissent entendre qu’il a peut-étre pris naissance 2 la suite d’une
mauvaise compréhension ou de fausses interprétations de la loi. Par con-
séquent, le systeme peut induire en erreur le ministre, le CEMD et le
sous-ministre. Par ailleurs, la confusion au sein du Ministére peut con-
duire a une déformation de la politique de défense, a une interruption du
commandement et au bouleversement de 1’administration, de sorte qu’il
serait impossible d’évaluer la responsabilité et I’obligation de rendre compte
de chacun.
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CHAPITRE CINQ

Le commandement

LES ASPECTS JURIDIQUES DU COMMANDEMENT

Les régles qui régissent les pouvoirs de commandement au sein des Forces
canadiennes sont prescrites dans la LDN et dans les réglements. C’est le
gouverneur en conseil qui assume 1’autorité supréme en ce qui concerne
« I’organisation, I’instruction, la discipline, I’efficacité et la bonne admi-
nistration des Forces canadiennes » (article 12). En vertu du paragraphe
12(2) de la Loi, le ministre a aussi le pouvoir de réglementer ces mémes
activités, mais il est assujetti a I’autorité du gouverneur en conseil et du Con-
seil du Trésor. Le commandement des FC et le commandement au sein des
FC constituent des activités qui se distinguent de ces catégories générales.

Deux dispositions de la LDN traitent des aspects du commandement
régis par la Loi. Le paragraphe 18(1) stipule que le gouverneur en conseil
peut nommer un chef d’état-major de la Défense « qui, sous I’autorité du
ministre et sous réserve des réglements, assure la direction et la gestion
des Forces canadiennes. » Il faut interpréter 1’expression « direction et
gestion » comme correspondant a la notion militaire du « commande-
ment intégral » qui n’est assujetti qu’aux prérogatives de Sa Majesté la
reine du Canada, aux dispositions de la LDN et aux directives du mi-
nistre. En outre, le « commandement » des FC et au sein des FC est une
activité militaire qui est du ressort des officiers et des sous-officiers des
FC, selon ce qui est prescrit au paragraphe 18(2) de la LDN :

Sauf ordre contraire du gouverneur en conseil, tous les ordres et directives adressés
aux Forces canadiennes pour donner effet aux décisions et instructions du
gouvernement fédéral ou du ministre émanent, directement ou indirectement,
du chef d’état-major de la Défense.

L’article de la LDN qui traite des pouvoirs de commandement stipule que
« Iautorité et les pouvoirs de commandement des officiers et des militaires
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du rang sont ceux que prescrivent les réglements' ». L’article 1.13 des
ORFC est un des réglements qui régissent I’application de cette disposi-
tion de la loi. Ce réglement, émis par le gouverneur en conseil, précise
que le CEMD peut déléguer certains de ses pouvoirs a des sous-ministres
adjoints du MDN qui sont des officiers des FC :

Lorsqu’un pouvoir ou une compétence est conféré au chef d’état-major de la
Défense ou qu’une action ou chose doit étre faite par lui, a lui ou devant lui, il
peut selon les modalités qu’il juge nécessaires, déléguer ce pouvoir ou cette
compétence a, ou autoriser 1’accomplissement de cette action ou chose par, un
officier” [des FC] d’un grade non inférieur a celui de major-général qui est titu-
laire d’un des postes suivants au Quartier général de la Défense nationale :

a) sous-ministre adjoint (Politiques);

b) sous-ministre adjoint associé (Politiques);
¢) sous-ministre adjoint (Personnel);

d) sous-ministre adjoint associé (Personnel);
e) sous-ministre adjoint (Finances);

f) sous-ministre adjoint associé (Finances);
g) sous-ministre adjoint (Matériel);

h) sous-ministre adjoint associé (Matériel).

Conformément aux modalités fixées par le chef d’état-major de la Défense, ce
pouvoir ou cette compétence peut étre exercé par un tel officier, ou cette action
ou chose peut étre faite par ce dernier, a lui ou devant lui.

Selon les dispositions de I’article 1.13 des ORFC, le CEMD a le pouvoir
de « déléguer » tout pouvoir ou toute compétence qui lui a été conféré a
des « officiers » titulaires d’un poste de sous-ministre adjoint ou de sous-
ministre adjoint associé au QGDN.

Les articles 1.14, 1.15 et 1.16 des ORFC donnent le pouvoir au CEMD
d’autoriser toute personne (officier ou civil) qui occupe un poste de sous-
ministre adjoint a exercer un pouvoir ou une compétence conféré au chef
d’état-major de la Défense en vertu de réglements émis par le Conseil du
Trésor, le gouverneur en conseil ou le ministre. La loi autorise donc un
sous-ministre adjoint civil a assumer certaines des responsabilités confé-
rées au CEMD, mais ces responsabilités sont limitées. Les sous-ministres
adjoints n’ont pas le droit d’agir a la place du CEMD sans que ce dernier
ne leur ait délégué I’autorité de le faire. Quoi qu’il en soit, ces personnes
sont expressément exclues de tout ce qui touche aux grades et a la structure
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des FC, a I’aide aux autorités civiles, au Code de discipline militaire et a
tout aspect des operatlons militaires ou a la chaine de commandement
des forces armées®. Il est intéressant de noter que ces dispositions
n’autorisent le CEMD a déléguer les pouv01rs conférés a des sous-ministres
adjoints civils dans les secteurs qui ne touchent pas le commandement
comme ceux des politiques, des finances et du matériel qu’aux officiers
supérieurs du QGDN et non aux commandants des commandements des
FC*.

Selon le réglement pertinent, le commandant d’un commandement détient
le pouvoir de « commander toutes les formations, bases, unités et tous les
éléments affectés a son commandement’ » et certains autres pouv01rs
comme celui de convoquer des cours martiales®. C’est ainsi qu’on peut
décrire de deux manieres la chaine de commandement, cette hiérarchie
militaire de commandement et d’obligation de rendre compte au sein des
FC. Il s’agit d’abord d’une hiérarchie d’ordre juridique qui commence
(et qui se termine) chez le CEMD. Cette chaine de commandement est
également une structure hiérarchique qui regroupe les commandants des
diverses formations et unités fonctionnelles qui composent les services
des FC. Aucun d’eux n’a d’existence permanente, de statut juridique ou
n’existe comme « service unique » en dehors des FC. Ces services existent
parce que le ministre de la Défense nationale le veut bien, mais leurs
commandants servent uniquement le bon plaisir du CEMD.

La chaine de commandement établie au sein de chacun des services est
décrite dans la LDN et dans les réglements et les coutumes militaires.
Selon la LDN, les ordres et les directives viennent du CEMD et ils sont
transmis aux unités et aux membres des FC par I’intermédiaire des
« officiers supérieurs ». On entend par « officier supérieur » « tout offi-
cier ou militaire du rang qui est autorisé par la Loi [LDN], les reglements
ou les traditions du service a donner légitimement un ordre a un autre
officier ou & un autre militaire du rang »’. Personne d’autre, y compris le
ministre et les fonctionnaires, ne fait partie de la chaine de commande-
ment et personne d’autre n’assume des pouvoirs de commandement au
sein des FC. Les membres des FC ne sont donc pas tenus d’obéir aux
« ordres ou directives »qui leur sont donnés par une personne qui n’est
pas un « officier supérieur » des FC.

D’un autre coté, quiconque désobéit a un ordre 1égitime d’un officier
supérieur enfreint la LDN®. Cette disposition de la Loi définit I’obligation
de rendre compte au sein des FC, les rapports du subalterne envers son
supérieur, et est renforcée par I’article 129 de la LDN, selon lequel « tout
acte, comportement ou négligence préjudiciable au bon ordre et a la



34  Le Quartier général de la Défense nationale : un centre de décision

discipline constitue une infraction ». De plus, de par son enrdlement dans
les FC (article 20 de la LDN), le membre des FC est soumis aux disposi-
tions du Code de discipline militaire et il doit respecter les normes du bon
ordre et de la discipline. Les membres des FC doivent donc toujours obéir
aux ordres légitimes et ils peuvent toujours avoir a rendre compte de leurs
actes a leurs supérieurs, qu’ils aient agi ou non sur les ordres de ceux-ci.

Cependant, le Code de discipline militaire s’applique uniquement aux
membres des FC, sauf dans des circonstances particulieres et spéciales.
C’est pourquoi normalement les civils ne sont pas tenus d’obéir aux ordres
donnés par des militaires, tout comme les membres des FC ne sont aucune-
ment tenus d’obéir a des ordres donnés par des civils. Méme le ministre
ne fait pas partie de la chaine de commandement, puisqu’il n’a pas le
pouvoir de donner des ordres aux FC, sauf par I’intermédiaire du CEMD
et méme 1a, il doit respecter les limites imposées. Comme le faisait
remarquer Brooke Claxton au cours de sa longue carriére comme minis-
tre de la Défense : « La chaine de commandement s’étend du comman-
dant en chef [...], le gouverneur-général, au Canada, jusqu’a la plus nouvelle
recrue [...] Le ministre ne fait pas partie de la chaine de commandement;
il n’est pas plus autorisé a donner des ordres qu’il n’est autorisé i porter
'uniforme » (Archives nationales du Canada, non daté, p. 21-22).

Ainsi, la notion de chaine de commandement dans les FC telle qu’elle
est définie dans la LDN est sans équivoque. Chapeautée par le CEMD,
elle relie les « officiers supérieurs » des FC a chaque membre des FC. La
chaine de commandement détermine 1’obligation de rendre compte au
sein des FC tout simplement parce qu’elle rattache les supérieurs qui
assument des pouvoirs et des responsabilité aux subalternes qui exercent
des degrés moindres de pouvoir et de responsabilité. La LDN indique
comment les ordres légitimes doivent étre donnés aux membres des FC
et, selon cette méme loi et les réglements qui en découlent, les ordres ne
doivent étre transmis que d’un supérieur a un subalterne au sein des FC.
Toujours selon les réglements, les subalternes sont tenus d’ obéir aux ordres
et commandements qu’ils regoivent, sauf lorsqu’il est évident que ces
ordres et commandements sont illégitimes. De plus, la loi stipule que les
officiers supérieurs doivent superviser I’exécution d’ ordres, de commande-
ments et de directives qui sont légitimes. C’est indispensable pour le
maintien de la discipline et du bon ordre au sein des FC®.

La chaine de commandement fait partie de 1’ organisation des FC. Lorsque
des officiers se voient confier le commandement d’unités ou de forma-
tions des FC, ils assument des responsabilités particulieres en ce sens
qu’ils sont chargés de veiller a I’instruction, a la discipline et a
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1’administration des forces qui relevent de leur commandement. Les com-
mandants des divers échelons sont, entre autres choses, « responsables
de I’organisation » qu’ils commandent et ils doivent se réserver « les
questions d’organisation et de ligne de conduite générale, les questions
importantes qui exigent leur attention et leur décision personnelle et le
contrdle et la surveillance d’ordre général des diverses fonctions qu’ils
confient 2 d’autres'® ». Les officiers qui se voient confier des « commande-
ments » des FC assument des pouvoirs et des responsabilités supplémen-
taires et doivent donc faire preuve d’une application toute particuliere
dans I’exécution de leurs taches.

Les coutumes des forces armées distinguent les officiers supérieurs
nommés au poste de commandant d’une unité ou d’une formation de tous
les autres officiers supérieurs. Tout d’abord, le poste de commandant leur
est habituellement confié pour une période d’une durée limitée. Deuxieme-
ment, |’ organisation des unités est fondée sur une structure hiérarchique
qui établit clairement les rapports qui existent entre les officiers et les
militaires du rang et selon laquelle le commandant est normalement le
seul habilité légitimement & émettre des ordres et des directives au sein
de son unité ou de sa formation. Cette situation est renforcée par le fait
que les commandants possédent les pouvoirs particuliers d’autoriser des
officiers ou des militaires du rang a porter des accusations en vertu du
Code de discipline militaire et sont investis de pouvoirs spéciaux de sanction
uniquement pendant qu’ils occupent leur poste de commandant. De plus,
selon la coutume militaire, les commandants sont directement responsables
et comptables de la conduite de leurs unités et de leurs formations. C’est
pourquoi méme si les FC constituent un « service unique » et que les
unités et formations n’ont aucun statut permanent, la nature hiérarchique
de I’organisation militaire réflete le statut juridique des officiers supé-
rieurs face 2 leurs subalternes et illustre la notion de la chaine de com-
mandement « normale ».

Bien que les officiers supérieurs soient toujours responsables des unités
qu’ils commandent, il ne serait pas normal qu’un officier supérieur puisse
donner directement des ordres a des unités ou a des militaires sans passer
par I’intermédiaire des commandants qui lui sont immédiatement subor-
donnés. Quoi qu’il en soit, les coutumes militaires et la LDN obligent les
officiers supérieurs, qu’ils fassent partie ou non de la chaine de commande-
ment, 2 prendre les mesures correctives requises chaque fois qu’ils jugent
que leurs subalternes ont donné des ordres illégitimes, ont compromis la
sécurité de leurs troupes ou toutes les fois qu’ils s’apergoivent que des
actes contraires au bon ordre et 2 la discipline ont été commis. Par
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conséquent, méme si I’organisation des FC en unités et en formations
procure une fagon méthodique de donner des ordres, d’imposer la disci-
pline, de mener des opérations et d’évaluer les obligations de rendre compte,
cette fagon de procéder n’est pas immuable.

RESPONSABILITES DU CEMD EN MATIERE D’OPERATIONS

Evidemment, le chef d’état-major de la Défense occupe un poste qui le
distingue de tous les autres officiers des FC. En qualité de chef des Forces
canadiennes et de conseiller du gouvernement en matiére militaire, le
CEMD assume un certain nombre de responsabilités et de fonctions par-
ticulieres (et qui se chevauchent). Le CEMD est 1’ officier de liaison entre
les forces armées et le gouvernement, le lien entre le gouvernement et les
forces armées. Ce n’est pas le role du CEMD d’essayer d’imposer une
solution militaire au ministre de la Défense nationale ou au Cabinet, mais
en revanche, on ne peut pas lui demander de modifier son propre point de
vue pour servir des intéréts politiques partisans. Le CEMD est plus qu’un
simple messager neutre, car la loi lui a confié un role déterminant dans la
politique de défense. Bien que cela ne soit pas stipulé dans la LDN, il est
certain qu’une des principales tiches du CEMD consiste & fournir au
gouvernement des conseils éclairés et apolitiques et de s’assurer ensuite
que les décisions prises par le gouvernement sont mises en oeuvre par les
FC.

En fait, les relations qui existent entre le CEMD et le gouvernement ne
sont pas régies par des regles, mais fondées sur une confiance mutuelle.
Le gouvernement doit pouvoir se fier a I’intégrité des conseils fournis
par le chef d’état-major de la Défense et ce dernier doit avoir confiance
en la politique de défense du gouvernement. En outre, chaque CEMD
doit évaluer la politique du gouvernement en tenant compte des respon-
sabilités qu’il assume face aux membres des FC qu’il doit soutenir et
protéger de tout risque inacceptable. Lorsqu’un climat de confiance mutuelle
ne régne pas entre le gouvernement et le CEMD, les relations entre les
civils et les militaires en souffrent, ce qui a également une incidence sur
le contréle exercé sur les forces armées et sur 1’ obligation de rendre compte.

Depuis que le poste de chef d’état-major de la Défense a été créé en
1964, les officiers qui I’ont occupé n’ont pas toujours eu la tiche facile.
Les titulaires du poste doivent faire face a deux problémes. En effet, le
role de commandant du CEMD est diminué par le fait que le Canada a
I’habitude de « préter des troupes » a d’autres commandements nationaux
et a d’autres pays alliés'!. De plus, depuis un demi-siécle, la stratégie du
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Canada est fondée sur un systéme d’alliances, ce qui semble diminuer la
nécessité d’avoir un commandant militaire national et un quartier général
pour I’appuyer. Cette situation a amené certaines personnes, dont les
membres de la commission Glassco, a déclarer que « le r6le principal de
I’administration centrale du MDN consiste a soutenir (sur le plan de la
logistique et de la dotation) plutdt qu’a diriger les opérations » (CREOG,
1961, p. 65-66). Les chefs d’état-major de la Défense se heurtent a un
deuxieéme probléme tout aussi grave que le premier : ils ont tendance a se
voir comme des fonctionnaires et a formuler leurs recommandations au
gouvernement en tenant compte d’intéréts partisans. La disparition du
role neutre et apolitique du CEMD risque d’avoir des conséquences tres
néfastes pour la nation, car si le CEMD donne au gouvernement des con-
seils qui concordent avec les préférences de ce dernier, on risque de se
retrouver sans le vouloir dans une situation désastreuse sur le plan mili-
taire. Le CEMD doit tenir compte des politiques et du programme du
gouvernement, mais il doit avant tout « parler ouvertement au Kaiser ».

On n’a pas créé le poste de chef d’état-major de la Défense parce que le
commandement des opérations des Forces armées canadiennes consti-
tuait une préoccupation majeure (Bland, 1995, p. 89-90). Néanmoins, comme
tous les pouvoirs et toutes les responsabilités en matiere de direction et
de gestion des FC sont confiés au CEMD, ce dernier est en fait un com-
mandant aux yeux du droit et des coutumes militaires. Toutefois, I’exercice
du commandement, ¢’est-a-dire la direction des forces opérationnelles, a
rarement été une préoccupation majeure des chefs d’état-major de la
Défense. De plus, il est arrivé souvent que le gouvernement ne tienne pas
compte de leurs conseils au moment de définir la politique de défense ou
de prendre des décisions concernant la défense du Canada (Bland, 1995,
p- 89-90).

Cette situation inhabituelle vient du fait que les politiciens, les fonction-
naires et le public canadiens acceptent volontiers que I’on confie le com-
mandement des Forces canadiennes a des forces étrangeres ou a celles de
pays alliés. Elle découle également des engagements pris par le Canada
aprés la Seconde Guerre mondiale envers 1’Organisation du traité de
I’ Atlantique Nord (OTAN) et les Nations Unies (ONU) qui semblent avoir
oté certaines responsabilités et prérogatives au CEMD. C’est pourquoi
un grand nombre de technocrates, de bureaucrates et de fonctionnaires
ainsi que plusieurs chefs d’état-major de la Défense en sont venus a con-
sidérer le CEMD comme une sorte d’administrateur principal de la Défense
(Bland, 1987a, p. 95-119). Les causes et les conséquences de cette situa-
tion ont beaucoup d’importance.
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Le poste de CEMD a été créé a une époque ot le concept de commande-
ment national était trés confus. L’ importance du commandement national
€tait encore plus diminuée par le fait que le Canada avait signé des engage-
ments a long terme qui confiaient le commandement des FC 2 I’ONU ou
a des pays alliés. La direction politique des forces armées a continué
d’accuser des lacunes qui ont aggravé ce probleéme, tout particuliérement
apres 1972, lorsque les ministres de la Défense ont abandonné presque
entierement a des fonctionnaires la responsabilité d’administrer les rela-
tions civilo-militaires. Comme on était en temps de paix, I’incidence de
cette confusion au sujet du commandement ne s’est pas manifestée.
Cependant, lorsque le systeme a été mis a rude épreuve, comme en Somalie,
il a flanché.

Bien qu’on ne soit pas certain des raisons qui ont motivé a 1’origine la
création du poste de CEMD, il reste qu’actuellement le CEMD est de
droit et de fait le commandant des FC et que les officiers s’en remettent a
lui pour prendre les décisions qui s’imposent en matiére de commande-
ment. Le CEMD assume la responsabilité ultime des FC et des tiches
qu’il confie aux commandants subordonnés. Le CEMD ne peut se disso-
cier de la chaine de commandement sans briser la hiérarchie de pouvoir
et de responsabilité qui existe au sein des FC. En outre, comme le CEMD
est le lien qui unit le Parlement aux FC, toute coupure entre le CEMD et
les commandants et les unités opérationnelles réduirait le contrdle civil
sur les forces militaires. L'unité du commandement représente donc un
élément essentiel des relations civilo-militaires; cet aspect est peut-&tre
encore plus important que la simple nécessité d’avoir un commandement
pour assurer I’efficacité et la discipline des forces militaires.

Si le CEMD s’éloigne des responsabilités propres au commandement
ou qu’on le pergoit ainsi, on risque que d’autres officiers et méme cer-
tains bureaucrates tentent de prendre la releve. C’est en fait ce qui est
arrivé en 1980, lorsque les commandants ont essayé de ressusciter les
anciens commandements séparés parce qu’ils estimaient que le sous-
ministre avait usurpé les pouvoirs du CEMD et qu’on assistait 4 un « trans-
fert des pouvoirs a des civils » au sein du QGDN (Bland, 1995, p. 101-125).
Sans un commandement centralisé et fort, ’unité du commandement dispa-
raitra et les pouvoirs risquent d’étre confiés a d’autres. Dans une telle
éventualité, le contrdle du Parlement sur les forces armées serait compromis.

Le Parlement exige que le commandement des FC soit assumé par des
officiers canadiens, non pour simplement satisfaire les ambitions profes-
sionnelles de ces officiers, mais pour s’assurer que les FC sont comman-
dées par des personnes qui doivent lui rendre des comptes. C’est pourquoi
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le systtme de commandement des FC en temps de paix, en situation
d’urgence et en temps de guerre constitue un élément essentiel des rela-
tions civilo-militaires au Canada. Si ce systéme de commandement n’est
pas clair, le contrdle exercé par le Parlement sur les forces armées et
I’obligation de rendre compte qui s’y rapporte font également défaut.

Il est malheureux de constater qu’au cours de la guerre du Golfe, presque
trente ans aprés 'unification des forces, lorsque les FC ont eu pour la
premigre fois I’occasion de fournir une force de combat unifiée, la con-
tribution du Canada s’est faite dans la confusion parce que le CEMD et
les officiers du QGDN ne savaient pas trés bien comment organiser et
commander une force de combat unifiée relevant d’'un commandement
national (Bland, 1995, p. 200-203). Aujourd’hui, le poste du CEMD, qui
a été créé précisément pour renforcer le contréle exercé sur les FC par le
Parlement, bat de I’aile parce que les autorités politiques et les autorités
militaires n’ont pas accordé toute I’attention voulue au rdle de comman-
dant du CEMD, compromettant ainsi le contréle exercé par le Parlement.

Le CEMD partage avec les dirigeants du gouvernement la responsabi-
lité de la défense du Canada. Selon la loi et les coutumes militaires, le
CEMD assume envers le Canada et envers les membres des FC des res-
ponsabilités qui I’amenent a faire la part des choses entre les préférences
du gouvernement en place et les opérations militaires. Aucun CEMD ne
peut accepter de mettre en oeuvre des politiques qui risquent de compro-
mettre sérieusement la défense nationale ou de mettre en danger la vie de
militaires (Bland, 1995, p. 127-175). Selon le paragraphe 18 (1) de la
LDN, le CEMD est responsable en tout temps de la direction et la gestion
des FC, et I’exécution de ces tAches ne peut étre compromise par les intéréts
partisans du gouvernement. Le CEMD doit fournir aux ministres des con-
seils pertinents mais apolitiques et accomplir diverses taches sans tenir
compte des partisaneries du gouvernement en place. Il est donc possible
que la nature conflictuelle des tiches accomplies par le CEMD I’améne a
ne pas partager les vues, les politiques et les intéréts du gouvernement. Il
est certain qu’un CEMD ne voudra pas se retrouver dans une telle situa-
tion, mais il ne doit pas pour autant compromettre sa neutralité politique
ou ses responsabilités envers son pays et les membres des FC par crainte
d’une confrontation.

Lorsqu’un ministre rejette ou modifie arbitrairement un plan établi par
un fonctionnaire pour I’application d’une politique et qu’il y substitue
son propre plan, le fonctionnaire n’a aucun motif valable de donner sa
démission pour une question de principe. En revanche, si un ministre
modifie un plan militaire sans les conseils du CEMD, cela signifie qu’il y
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aeu une perte de confiance entre les deux hommes et, selon le code d’éthique
militaire, le CEMD pourrait avoir a donner sa démission pour « le bien
du service », tout comme pour le bien du pays.

D’autres problémes d’éthique ou d’ordre professionnel au sein des FC
pourraient inciter un CEMD a donner sa démission. Par exemple, le CEMD
pourrait étre obligé de donner sa démission aprés un échec cuisant des
FC dans le cadre d’une mission militaire importante, tout particuliere-
ment si cet échec des FC est dii a une décision d’un commandement su-
périeur. Toute faute d’ordre administratif qui cause la mort, qui discrédite
les FC ou le gouvernement aux yeux du public ou qui implique un vol ou
une fraude 1ié au service du CEMD obligerait le CEMD a démissionner.
Toute infraction au code de conduite ou a 1’éthique militaire, comme un
manquement grave au « bon ordre et a la discipline » au sein des FC, plus
particulierement s’il s’agit d’une faute due 2 un manque de diligence raison-
nable a I’échelon du commandement, obligerait le CEMD 2 donner sa
démission. Ce type de manquement comprend non seulement les fautes
commises, mais également toute mesure qu’on a omis de prendre pour
prévenir une erreur, toute omission contraire au code du bon soldat.

Un CEMD n’est pas obligé de démissionner simplement parce que le
gouvernement rejette son opinion sur une question militaire. En derniére
analyse, la volonté du gouvernement doit prévaloir, et les politiciens tranche-
ront toujours les questions de défense en tenant compte d’autres besoins
et intéréts. Néanmoins, les incursions continuelles de technocrates, de
bureaucrates et d’experts-conseils en administration des affaires dans les
domaines importants de la planification et des opérations militaires posent
un grave probleme au CEMD. « Un militaire n’a pas trop de mal a accepter
une décision défavorable basée sur des considérations non militaires.
Toutefois, il a beaucoup de difficulté a accepter une décision défavorable
de ses supérieurs civils basée sur des considérations militaires » (Ginsburgh,
1964, p. 84). Ainsi, si le gouvernement prend une décision de principe
importante touchant la défense nationale ou les FC d’une maniére fonda-
mentale sans tenir compte de I’avis du CEMD, ou si le gouvernement
accepte un autre avis basé sur une évaluation militaire plutot que celui du
CEMD, alors le CEMD n’aurait d’autre choix que de démissionner. Ne
pas tenir compte de I’avis du CEMD, c’est ne pas faire confiance a son
jugement, et chaque fois que le gouvernement perd confiance dans le
CEMD, il faudrait que ce dernier démissionne. Inversement, chaque fois
que le CEMD perd confiance dans la maniére dont le gouvernement dirige
la défense du Canada ou dans la place que le CEMD occupe dans le pro-
cessus de planification, le CEMD devrait démissionner immédiatement.
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Ces normes et obligations placent un poids énorme sur les €paules du
CEMD ainsi que sur celles d’autres commandants supérieurs. Un conflit
ouvert entre les forces armées et le gouvernement ne sert a rien et peut
nuire aux FC a certains égards. Par conséquent, les ministres et le CEMD
doivent s’efforcer de trouver des positions qui améliorent le contréle du
Parlement sur les forces armées, mais qui rendent les FC insensibles a
I’ingérence partisane dans ce que sont les responsabilités vraiment mili-
taires. Un aspect important de ce processus dépend de la compréhension
qu’ont les officiers supérieurs de leurs rapports spéciaux avec le gouverne-
ment. Malheureusement, peu d’officiers supérieurs démontrent une bonne
connaissance de leur responsabilité collective envers le Canada et les FC
au-dela du gouvernement en place. Cette lacune professionnelle fait que
certains sont pris au pie¢ge dans un chassé-croisé de confusion éthique et
que d’autres compromettent leur neutralité professionnelle.

UNE STRUCTURE DE PRISE DE DECISION EN MATIERE DE DEFENSE

Ni les politiques ni les commandements ne s’appliquent d’eux-mémes.
Chaque directive exige la participation active des autorités avec les per-
sonnes chargées d’exécuter les décisions et ordres. Cette activité peut
étre simple et directe — donner un ordre et fixer un délai — ou extréme-
ment complexe et couvrir de longues périodes. La politique de défense
est difficile a gérer parce qu’elle est basée sur une technologie en rapide
évolution, formulée autour de facteurs incertains, et influencée par des
circonstances internationales et des alliances qui échappent en grande
partie au contrdle des gouvernements. L’institution de la défense, comme
les membres de la commission Glassco et d’autres 1’ont fait remarquer,
présente une gamme spéciale de problémes a cause de sa taille, de I’éten-
due et du coiit de ses activités, et de I’influence qu’ont accessoirement
les décisions de la défense sur les communautés locales et sur d’autres
politiques nationales.

11 est également difficile d’établir un mécanisme central efficace pour
la planification et les opérations de défense nationale parce qu’un tel
mécanisme doit concilier deux cultures professionnelles différentes et
deux concepts opérationnels distincts. Les différences entre la culture
militaire et la culture de la fonction publique proviennent, comme on I’a
déja dit, de différences essentielles dans les antécédents, I’éthique, les
responsabilités et les rapports avec les gouvernements et les ministres.
En outre, les normes et pratiques de gestion publique ne sont pas néces-
sairement compatibles avec ce qu’il est convenu d’appeler les principes
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de la guerre et du commandement. Ces facteurs divergents incitent les
officiers et les fonctionnaires a défendre des objectifs et valeurs dispa-
rates et a aborder les problemes selon des points de vue différents. Ils ont
naturellement tendance a avoir des opinions différentes sur ce qui est
important et sur la fagon de résoudre les problemes. Bien que les officiers
et les fonctionnaires puissent ordinairement trouver un terrain d’entente
sur lequel établir la politique de défense, on ne peut jamais tenir ce résul-
tat pour acquis.

L’histoire de la planification de la défense au Canada retrace en gros
les efforts continus des officiers et des fonctionnaires pour faire face aux
politiques de défense des gouvernements sans bénéficier d’une attention
particuliere de la part des ministres. Dans presque toute I’histoire du Canada,
la politique de défense et I’emploi ainsi que le commandement des é1é-
ments opérationnels des forces armées ont été assumés dans le cadre des
stratégies d’alliance et des structures de commandement d’autres pays.
Cette « subordination volontaire » semble libérer les ministres de 1’ obli-
gation de surveiller et de diriger la politique de défense et les forces ar-
mées, ou du moins c¢’est ce que croyaient un grand nombre d’entre eux 2
I’époque. Néanmoins, méme 1’administration quotidienne des FC a
I’intérieur d’une stratégie d’alliance suppose des décisions qui exigent
I’attention des ministres. Toutefois, lorsque les officiers et les fonction-
naires n’ont pas de directives claires, ils se sentent obligés d’agir, et cette
nécessité peut favoriser les mauvaises habitudes.

Compte tenu des circonstances, le Canada congoit et utilise tout natu-
rellement des structures de défense pour formuler et appliquer la poli-
tique de défense et pour commander les FC. La conception de cette structure
est influencée principalement par les stratégies alliées et les engagements
nationaux, le manque d’attention politique aux détails de la politique de
défense, I’habitude de transférer le commandement national des troupes
canadiennes a des commandements multinationaux, une friction cons-
tante, mais non inamicale, entre les officiers et les fonctionnaires, et la
recherche continue d’un état non défini d’« efficience ». L’ensemble de
ces influences a tendance a faire de I’organe central de prise de décisions
en matiere de défense un organe « trop centralisé au sein duquel 1’état-
major a trop d’influence » (Pederson et Neelin, 1974, p. 33-39) et a altérer
le commandement et la surveillance actives des forces armées sur le terrain.

Trois périodes principales de réforme marquent I’ histoire de I’institu-
tion de la défense depuis 1945. Au cours de chaque période, les ministres
de la Défense ont tenté d’améliorer I’efficience et I’ efficacité de I’institution
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de la défense, de centraliser les mécanismes de prise de décisions et d’unifier
les forces armées. Brooke Claxton (ministre de la Défense nationale de
1946 a 1954) a créé le ministére de la Défense nationale moderne. Il a
regroupé les divers services et fonctionnaires en un seul ministére sous la
direction d’un seul sous-ministre. Claxton a réuni les chefs des trois ser-
vices en un systéme intégré de comités et a nommé un président du comité
des chefs d’état-major. Ses efforts ont permis au Canada, apres la Seconde
Guerre mondiale, de démobiliser et de reconstruire les forces armées et,
dans les années 50, de déployer rapidement les forces en Corée et en
Europe. Les réformes de Claxton ont été trés importantes, et certaines
ont été contestées, mais elles ont été possibles uniquement grace a la
supervision énergique qu’il a exercée sur ses officiers et fonctionnaires
(Voir Bercuson, 1993).

La fagon d’administrer de Claxton n’était pas parfaite, et lorsque Paul
Hellyer est devenu ministre de la Défense nationale (1963-1967), il a
décidé d’apporter d’autres changements — que certains diront radicaux
— dans la structure des forces armées et du Ministere. Sa premiere déci-
sion a été d’unifier le commandement des FC sous un seul chef d’état-
major et de réorganiser le Conseil de la Défense. Tandis que les
prédécesseurs de Hellyer avaient six ou sept conseillers principaux, Hellyer,
apres avoir réorganisé son comité, en avait trois : le CEMD pour les con-
seils militaires, le sous-ministre pour les conseils financiers et politiques,
et le président du Conseil de recherches pour la défense pour les conseils
scientifiques. Il voulait une plus grande efficience et une plus grande par-
ticipation civile au sein du QGFC sous le CEMD et de I’administration
centrale sous le sous-ministre, mais il n’avait pas I’intention de fusionner
ces deux entités distinctes. Hellyer a tenu a protéger le CEMD contre les
fonctionnaires qui pouvaient assumer « des fonctions qui sont nécessaires
aI’état-major pour pouvoir contrdler efficacement les forces militaires et
s’acquitter de leurs responsabilités militaires » ' Hellyer partait du prin-
cipe qu’il serait un ministre actif de la Défense et qu’il prendrait des
décisions sur I’avis de son Conseil de la Défense. Tant que ce principe a
tenu (et il a tenu sous Hellyer), la structure érigée par lui s’est avérée
raisonnablement efficace pour ce qui est de gérer et de contréler la poli-
tique de défense et les FC.

Donald Macdonald (ministre de la Défense nationale de 1970 a 1972)
était intolérant a I’égard du MDN et des chefs des FC. En outre, il n’était
pas trés intéressé a superviser activement son portefeuille. De concert
avec le gouvernement Trudeau, Macdonald avait I’intention de donner
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une nouvelle orientation a la politique de défense, et a réorganisé le ministére
de la Défense de fagon a suivre cette voie (Granatstein et Bothwell, 1990,
p. 234-244).

Macdonald était d’avis que le sous-ministre devait jouer un plus grand
r6le dans les questions de politique et dans 1’administration des FC afin
de libérer le ministre pour d’autres fonctions politiques. Il a créé un « groupe
d’étude de la gestion » (GEG) dirigé par des civils et chargé d’évaluer les
organisations militaire, civile et de recherches du Ministére et de recom-
mander des changements (MDN, 1971a : 42-43). Le GEG a recommandé
que le ministre amalgame le Ministere et les FC en une seule unité, et que
le sous-ministre soit placé dans un « cabinet du ministre » et qu’il com-
mande chaque aspect de la politique, des opérations et de 1’administra-
tion de la défense. Il soutenait que cette suggestion radicale exigerait des
modifications a la LDN étant donné qu’elle changeait le statut juridique
du CEMD, des FC, et qu’elle plagait un civil, le sous-ministre, entre les
forces armées et le Parlement (MDN, 1972, p. XI).

Macdonald a quitté le portefeuille de 1a défense avant que le rapport du
GEG ne soit terminé, mais son successeur, Edgar Benson (ministre de la
Défense nationale en 1972), I’a accepté avec certaines réserves. Ni lui ni
aucun autre ministre n’ont modifié la LDN ainsi qu’on le recommandait,
et personne n’a accepté non plus I’idée du « cabinet du ministre ». Le
rapport a €t€ présenté devant le comité parlementaire de la défense, mais
il a rapidement disparu au MDN. Néanmoins, une version tronquée du
rapport a été utilisée, quoique de fagcon imparfaite, comme base de
I’établissement du QGDN, une fusion de I’administration centrale du
Ministere et du QGFC. Sous Sylvain Cloutier (sous-ministre de 1971 a
1975) et le général Jacques Dextraze (CEMD de 1972 4 1977), le QGDN
s’est transformé en un type de structure de commandement militaire et
d’administration civile. Malheureusement, la 1égitimité incertaine de sa
naissance a troublé et brouillé les rapports entre le CEMD et le sous-
ministre au QGDN, ainsi que leurs rapports avec les ministres et le Parle-
ment a I'extérieur du quartier général (Bland, 1987a, p. 175-182).

La fusion du QGDN a également eu d’autres effets néfastes. Hellyer a
mis sur pied un commandement unifié fort sous le CEMD, mais le succes
de cette idée dépendait non seulement du pouvoir du poste, mais égale-
ment de la force du QGFC — I’outil du chef d’état-major pour adminis-
trer et contrdler les commandements subordonnés. Les commandants
comptaient sur le CEMD et son état-major pour fournir des priorités et
des ordres clairs et pour protéger les intéréts a long terme des FC. Lorsque
le QGFC a disparu et que le sous-ministre a commencé a assumer de plus
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vastes responsabilités au QGDN, la confiance des commandants subor-
donnés dans les fonctions assumées par le CEMD et dans la direction
centrale des FC a diminué. Ils ont commencé rapidement a se plaindre
que la politique de défense et I’administration des FC s’ organisaient d’une
maniére civile, c’est-a-dire qu’elles étaient contrdlées et conditionnées
par des idées et programmes qui leur étaient étrangers. Cette perception a
poussé les commandants des commandements a former des centres mili-
taires basés sur leurs intéréts plus étroits en matiere de services. En fait,
I’établissement du QGDN comme dyarchie CEMD/SM a poussé les com-
mandants a créer une structure militaire semi-autonome a 1’extérieur
d’Ottawa. Cette mesure officieuse a eu d’autres conséquences négatives
sur la coordination de la politique et le contréle des forces armées par le
Parlement.

L’incertitude, et selon certains, I’illégitimité, qui ont marqué I’ établisse-
ment du QGDN régnent encore de nos jours. En réalité, parce que 1’auto-
rité et ’obligation de rendre compte ne sont pas claires au QGDN, le
contréle sur I’élaboration des politiques, le commandement et I’adminis-
tration de la défense s’exerce souvent suivant la force de la personnalité
d’individus dans 1’organisation. Par moments, les chefs d’état-major
dominent le QGDN, et d’autres fois, ce sont les sous-ministres qui régnent
et, a I’occasion, un ministre fort prend le pouvoir et dirige 1’ensemble.
Les rapports et responsabilités changent en méme temps que les person-
nalités, les événements et les sujets de préoccupation, mais toujours de
maniere imprévisible.

LE SYSTEME DE GESTION ALEATOIRE

On a dit du QGDN qu’il fonctionne suivant un systeéme de gestion aléa-
toire dans lequel les événements et les plans se déroulent sans faire grand
cas des lois, normes ou principes ordinairement associés aux ministeres
de la défense ou aux commandements militaires (Bland, 1987a). La con-
fusion des objectifs et I’union forcée de la culture militaire avec celle de
la fonction publique sont la cause profonde de ces perturbations conti-
nues. Souvent, en période calme, il est possible de controler cette diffi-
culté sous-jacente, mais chaque fois que le QGDN subit un stress ou que
les responsables n’arrivent pas a s’entendre, les faiblesses dans les assises
du quartier général font trembler toute la structure.

Le maréchal en chef de I’air Frank Miller, le premier CEMD, a bien
saisi le probleme lorsqu’il a fait remarquer en 1960: « si nous pouvions
étre assurés d’avoir un ministre de la Défense attentif]...] alors il ne serait
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pas nécessaire d’avoir un chef des forces de défense; [sic] toutefois, nous
ne pouvons pas planifier la forme future du Ministére sur cette hypo-
theése » (tel que cité dans Bland, 1995, p. 2). Il était d’avis que parce que
les ministres avaient abandonné leurs responsabilités de coordination, le
MDN et les services avaient inventé un nouveau poste, celui de CEMD,
pour remplacer le ministre.

Les changements de 1972 qui ont joint le QGFC au Ministére ont été
motivés exactement par la méme attitude. Toutefois, le centre du pouvoir
devait alors étre transféré au sous-ministre. Au milieu des années 70, le
QGDN était devenu une institution hybride, dirigée d’une maniére collé-
giale ou le pouvoir et I’autorité et, par conséquent, 1’obligation de rendre
compte, étaient devenus difficiles a situer. Au cours des 20 années sui-
vantes, il y a eu une alliance difficile ou les officiers et les fonctionnaires
assumaient conjointement la responsabilité de la coordination de la poli-
tique de défense et prenaient des décisions administratives qui auraient
da étre prises par les ministres. Cette situation ne constituait pas tant une
usurpation de pouvoir qu’une nécessité si 1’on voulait faire progresser les
affaires de la défense.

Avec le temps, le QGDN est devenu le centre réel de décision, éclipsant
non seulement le ministre, mais également le CEMD et le sous-ministre,
ce qui ne veut pas dire que le QGDN soit devenu une institution de plani-
fication rationnelle. L’absence de consensus interne sur la stratégie nationale
et ’absence d’une orientation politique solide faisaient que le CEMD et
le SM n’avaient pas d’objectif clairement défini vers lequel diriger le
MDN et les FC. Sous la pression de facteurs externes comme la stratégie
de ’OTAN et les missions imprévues des Nations Unies, les planifica-
teurs de la défense se trouvaient devant un programme désordonné. Une
telle situation permettait aux services, aux fonctionnaires et a d’autres
groupes d’intéréts internes de faire avancer leurs projets favoris, ce qu’ils
ont d’ailleurs fait. Naturellement, ils s’opposaient aux efforts pour clari-
fier les politiques et 1’autorité lorsque ces efforts semblaient aller a
I’encontre de leurs intéréts. Ainsi le programme de défense et le QGDN
ont continué en général a fonctionner sur le mode de « gestion aléatoire »
qui les caractérisait. Les chefs n’ont pas été capables de vaincre cette
inertie bureaucrathue en partie parce qu’ils dépendaient d’officiers et de
fonctionnaires qui ne voyaient pas la nécessité — a cause de leur étroi-
tesse d’esprit — d’apporter des changements substantiels (Bland,
1987a, p. 175-182).

L’absence d’orientation politique et la nature aléatoire de 1I’administra-
tion de la défense entravent les incitations aux changements aux niveaux
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supérieurs au QGDN parce qu’aucune autre orientation et aucun autre
systéme de gestion ne semble meilleur que le systéme existant. Cela ne
veut pas dire que 1’on ne reconnait pas le besoin de changer la structure et
les méthodes de I’institution de la défense. Depuis 1970, le QGDN a
entrepris au moins sept études et examens importants de la structure de
commandement des FC, et des propositions de réforme ont été faites a la
suite de chacun. Toutefois, aucune de ces propositions n’a abouti a un
changement significatif du statu quo. Les problémes mis en lumiére au
milieu des années 80 empoisonnent toujours 1’existence du QGDN en
1994 (MDN, 1994).

Par exemple, une étude critique appelée rapport Little-Hunter rédigé
en 1988, s’est penchée sur le réle du QGDN dans les crises et les guerres
(MDN, 1990). Le CEMD, le général Manson, avait commandé le rapport
apres avoir constaté I’échec de toutes les tentatives entreprises par le QGDN
en vue de diriger les opérations des FC. L’étude a fait ressortir que la
principale cause de I’échec du QGDN en tant que centre de commande-
ment était la répartition confuse des responsabilités et de I’autorité entre
le CEMD et le sous-ministre, ainsi que la confusion qui s’ensuivait au
sein des états-majors au QGDN. Toutefois, au lieu de s’attaquer a ce pro-
bleme fondamental, le nouveau CEMD, le général de Chastelain, a rejeté
le rapport parce qu’il croyait « qu’il avait été dépassé par les événements|....]
et qu’il ne ferait probablement pas partie des priorités du Ministere dans
un proche avenir » (MDN, 1990, p. 1). Le général de Chastelain et le
sous-ministre, M. Fowler, ont plutdt confirmé la dyarchie du CEMD/SM
et la structure fusionnée du QGDN. Le probleme, comme d’habitude,
était que personne ne pouvait définir un concept de commandement pour
les FC et que ni le CEMD ni le SM n’étaient préts a subir les effets qu’aurait
sur leur pouvoir la réorganisation des FC et du MDN en deux entités
distinctes'?.

Ce que les études répétées du QGDN n’ont pas réussi a expliquer, tou-
tefois, ¢’est la raison pour laquelle des dirigeants expérimentés ont conti-
nuellement refusé de prendre des mesures pour corriger un systeme qui,
comme bon nombre d’entre eux I’ ont reconnu, est faible et inefficace. De
toute évidence, ces chefs sont préts (inertie délibérée) a composer avec
leurs problémes plutdt que de changer la structure du QGDN et risquer
de rencontrer des problémes nouveaux et plus frustrants, ¢’est-a-dire, tant
qu’ils ne seront pas confrontés a des probléemes administratifs ou opéra-
tionnels importants. Mais méme alors, I’inertie est si forte que les chefs
sont disposés a s’attacher a une autre cause — « quelques feux de brous-
sailles », par exemple — alors que la forét est en train de flamber.
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Les seuls criteres concernant le commandement des FC et I’applica-
tion de la politique de défense sont fournis dans la LDN et les réglements
d’application. S’ils ne sont pas acceptés et s’il n’existe aucun autre cri-
tere légitime, comment peut-on savoir dans quelle direction aller? Le QGDN
est actuellement dirigé par des personnes qui se fient « énormément 2 la
prise de décision collective, la responsabilité partagée, et I’établissement
subjectif de priorités » (Vérificateur général du Canada, 1984, p. 12-2). Ils
voient souvent tout changement destiné a clarifier les responsabilités, I’ obli-
gation de rendre compte, et les criteres d’établissement des priorités comme
une menace a leurs pouvoirs et ententes. Mais parce qu’un changement
significatif ne peut que bouleverser le statu quo, une force de dissuasion
inhérente énorme s’exerce contre tout responsable qui essaierait d’apporter
un changement. Cette situation explique en partie pourquoi les réformes
au sein du Ministere et des forces armées sont ordinairement lancées et
dirigées par des politiciens, des commissions et des critiques de I’extérieur.

Toute réforme significative de la défense se heurte a divers obstacles
tels que la culture interne des membres des FC et des fonctionnaires du
MDN, une préférence bureaucratique voulant que I’on traite les FC et le
MDN comme une seule entité symbolisée par le QGDN, et la confusion
au sujet des relations civilo-militaires au Canada. Les officiers supérieurs
et les hauts fonctionnaires du QGDN prisent plus que presque tout la
« bonne entente ». Il est naturellement avantageux pour la planification
de la défense nationale qu’il y ait un haut niveau de coopération entre le
CEMD et le sous-ministre et leurs employés respectifs. Toutefois, les
mandats du CEMD et du sous-ministre ne coincident pas nécessairement.
Chacun a des responsabilités selon la loi, et subi des pressions extérieures
qui empéchent la synchronisation parfaite de leurs conseils en matiére de
programme d’action aux ministres, et cette situation crée naturellement
une tension entre le CEMD et le SM.

Toutefois, un grand nombre de chefs d’état-major et de sous-ministres
préferent cacher ces tensions. Sinon les ministres seraient obligés de choisir
entre leurs conseillers, et un tel effort pourrait briser le consensus et le
programme que I’institution de la défense est parvenue a établir. Par con-
séquent, le CEMD et le SM s’évertuent a obtenir au moins 1’apparence
de I’'unanimité, méme si une entente réelle est une illusion. Toutefois, le
danger est que les efforts faits pour parvenir a une apparence d’unité puissent
amener a prendre des décisions capitales a des niveaux inférieurs de la
bureaucratie et empécher les problémes plus politiques d’atteindre le
ministre. La structure dyarchique du QGDN est un symbole important de
la coopération entre le CEMD et le SM et quiconque la met en doute est
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rapidement confronté a des prévisions alarmantes d’échec et de confu-
sion en cas de changement du quartier général (Voir les commentaires de
Nixon dans Bland, 1995, p. 117-121; et aussi Fowler, 1994, p. 5-8). Lorsque
les organisations de défense masquent des choix difficiles qui devraient
parvenir aux ministres, elles alterent le controle civil des forces armées.

Les ministres devraient apprécier la tension qui s’exerce entre les volets
militaire et civil de leur portefeuille, car cela leur offre I’occasion de
vérifier les choix politiques qu’ils re¢oivent du QGDN. Lorsque les
ministres de la défense encouragent des discussions ouvertes et exposent
différents raisonnements entre leurs conseillers militaires, politiques et
scientifiques, ils sont davantage en mesure de contrdler la sélection des
choix que tout administrateur public doit prendre en considération. Telle
était la position de Hellyer comme ministre de la Défense nationale. Il
avait créé le Conseil de la Défense de fagon a se prémunir contre les
officiers et fonctionnaires qui essaient de pousser les projets qui leur tiennent
A coeur, et qui traitent le ministre de la Défense comme s’il s’agissait
« d’un simple passager inconscient, plutot que du capitaine du navire qu’est
le Ministere » (Hellyer, 1990, p. 33).

Toutefois, les ministres qui se penchent sur les conseils qu’ils regoivent
de leurs conseillers supérieurs, puis font leur propre choix, ne recueillent
pas toujours I’approbation du public. Il faut que le capitaine soit brave
pour s’en aller dans une autre direction alors que les principaux membres
de son équipage ont déja décidé de la route a prendre pour assurer la
sécurité du navire. La tAiche dangereuse consistant 2 manoeuvrer le navire
qu’est le Ministere fait que certains ministres se dérobent a leurs fonctions,
ne laissant d’autre choix au CEMD et au sous-ministre que de prendre
des décisions qui rélevent vraiment des ministres. Toutefois, I’équipage
prend habituellement les ministres pour de simples passagers et dirigent
le navire a sa fagon.

Personne au MDN ni au sein des FC n’a jamais essayé de renverser le
gouvernement, mais beaucoup d’équipages ont tenté de gouverner le navire.
Toutefois, la lecon est assez claire. Pour amorcer des réformes, il faut
que les ministres soient soucieux de leurs fonctions, qu’ils « président »
le QGDN et dirigent le CEMD. Mais on a formé le QGDN en se basant
sur I’hypothése que les ministres ne pourraient pas exercer leurs droits et
fonctions, ou ne le feraient pas. Si cette hypothese était renversée, alors
I’institution de la défense serait peut-étre plus disposée a s’en remettre
aux préceptes de la LDN.



CHAPITRE SIX

Un systeme en difficulté

L’ECHEC DES STRUCTURES

Les grandes organisations publiques et privées peuvent s’effondrer en
période de bouleversements sans nécessairement mettre la société€ en danger.
L’échec d’une société n’entraine que des coits financiers pour ses
actionnaires, sans avoir en général de répercussions a long terme. Méme
lorsqu’il s’agit d’une administration publique, les répercussions d’un échec
sont habituellement d’ordre local et le rétablissement ne tarde pas.
Cependant, lorsqu’il s’agit d’une organisation militaire, 1’échec est
synonyme de pertes de vie et de blessés, et peut mettre une société en
danger. L histoire fourmille d’exemples d’échecs militaires et des catas-
trophes qu’ils entrainent.

En général, I’échec des forces armées résulte de la disparition de leur
fondement éthique, de la corruption de 1’ autorité, ou encore de la rigidité
des structures ou de leur inadaptation aux rigueurs d’une situation de
crise ou de guerre. Parfois, une organisation militaire peut étre frappée
par ces trois maux simultanément. Malheureusement, il est souvent diffi-
cile de déceler les lacunes fatales des forces armées tant qu’elles ne subissent
aucune pression, et quand la situation se présente, il est alors souvent
trop tard pour corriger rapidement le probléme. La société doit donc étre
a I’affiit de ces symptdmes et y remédier promptement.

Au Canada, les relations entre les civils et les militaires sont difficiles
et incertaines. Les événements récents ont mis le probléme en lumicre,
mais ils ne sont que la manifestation présente de faiblesses qui marquent
depuis longtemps la structure de I’institution de la défense. Le Quartier
général de la Défense nationale est une institution puissante et le sym-
bole du probléme central que posent les relations civilo-militaires au
Canada. C’est une organisation stire d’elle-méme qui a contrecarré les
efforts de bon nombre d’officiers supérieurs et de hauts fonctionnaires
visant a modifier la nature de la politique de défense, le commandement
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des FC et I’administration de la défense nationale. Pour réformer les
relations civilo-militaires, il faut réformer le centre, c’est-a-dire le QGDN.
Malheureusement, les réformes ne porteront fruit que si les erreurs com-
mises sur les plans de I’éthique, du commandement et de 1’administra-
tion sont corrigées simultanément. L’histoire montre cependant que des
réformes d’une telle complexité exigent une importante prise en charge
politique, et c’est la précisément le dilemme devant lequel les Canadiens
sont placés. Les relations entre le gouvernement et I’ institution de la défense
sont problématiques parce que les dirigeants politiques ont manqué 2 leur
responsabilité fondamentale de superviser les forces armées du Canada.

UN PROBLEME D’ETHIQUE

Toute faute d’éthique dans les forces armées, et surtout parmi le corps
des officiers, pose un grave probléme au niveau des relations civilo-
militaires. Méme si le comportement des officiers est régi par la Loi, les
normes et les coutumes informelles qui s’établissent avec le temps jouent
un rdle déterminant dans la fagon dont les officiers réagissent a la société
et au contrdle politique. L’ obéissance des forces armées au pouvoir poli-
tique et leur neutralité dans les affaires politiques dépendent de la volonté
des officiers de respecter un code d’éthique axé sur ce résultat. Lorsque
le fondement éthique des forces armées est faible et incertain, on ne peut
savoir avec certitude comment les militaires réagiront, surtout en situa-
tion de crise.

Selon Richard Gabriel (1982, p. 71), une culture militaire a 1’éthique
défaillante présente plusieurs caractéristiques connexes :

L’organisation se réclame d’un code de déontologie que contredisent les pra-
tiques internes; les pratiques internes encouragent, soutiennent et camouflent
les manquements au code apparent; les éventuels dénonciateurs sont réduits au
silence a force d’intimidation; les rares personnes qui ont le courage de parler
doivent étre protégées contre d’éventuelles représailles de la part de leur organi-
sation; le sentiment collectif de culpabilité se traduit par la rationalisation des
pratiques internes; ceux qui ont pour role de dénoncer la corruption agissent
rarement, et lorsqu’ils y sont contraints par les forces extérieures, ils raménent
tout incident a un cas rare et isolé. [Traduction libre]

Il est difficile de déterminer avec précision a quel point ce malaise touche
les FC et plus spécialement le QGDN, mais de nombreux officiers
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d’expérience, fonctionnaires et observateurs éclairés en commentent les
symptomes depuis nombre d’années'.

L’éthique dans les FC n’est pas une préoccupation nouvelle. Cepen-
dant, la question n’avait guére retenu 1’attention jusqu’a ce que
Charles Cotton publie un rapport marquant sur le comportement du per-
sonnel des forces armées, en 1979. Le rapport Cotton avait apparemment
« ébranlé la conscience collective de ceux que préoccupaient les affaires
militaires et I’intégrité opérationnelle des Forces canadiennes », ¢’est-a-
dire qu’il avait surtout dérangé les officiers généraux (Cotton, 1982-1983,
p. 10). Les conclusions auxquelles en venait I’auteur remettaient en question
la tranquille hypothése selon laquelle les forces armées accepteraient de
se battre. Mais surtout, elles révélaient une division profonde et grandis-
sante entre les attitudes et les valeurs des officiers et celles des militaires
du rang, ainsi qu’une contradiction entre I’éthique pronée par les officiers
et celle qu’ils pratiquaient.

A la méme époque, une crise de confiance a éclaté dans les rangs du
haut commandement des FC, crise qui semblait résulter de la politique
d’unification des forces armées adoptée en 1967. Les officiers supérieurs,
spécialement les commandants des commandements, étaient convaincus
que "unification des forces et I’amalgame du QGDN ne pouvaient repré-
senter adéquatement leurs services respectifs et leurs intéréts collectifs.
Ils soutenaient que méme si certains aspects de I’unification avaient de
bons cotés, I’amalgame du QGFC avec le MDN, en 1972, avait transféré
le QGDN aux mains des civils.

Les commandants et de nombreux officiers d’expérience en poste a
Ottawa n’appréciaient pas que leur avis professionnel soit revu par des
fonctionnaires. Le principal coupable dans cette affaire était le QGDN,
parce qu’il dominait tous les aspects des décisions d’ordre militaire. On
croyait que les officiers et les fonctionnaires modelaient les opinions des
ministres, en dépit des avis exprimés par les commandants. Qui plus est,
les commandants croyaient que les fonctionnaires avaient plus d’influence
aupres du ministre que n’en avaient le CEMD et ses officiers d’état-major,
parce que les civils étaient plus enclins a dire au gouvernement ce qu’il
voulait entendre. Ils estimaient que cette situation faussait I’orientation
de la politique et des priorités de défense, et minait la capacité opération-
nelle de leur commandement. Mais au coeur de la controverse se trouvait
la crainte profondément ancrée que les FC aient perdu leur direction
professionelle®.
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En 1980, le nouveau ministre de la Défense nationale du gouverne-
ment conservateur, Allan McKinnon, a mis sur pied un groupe de travail
composé d’experts-conseils de I’extérieur chargés d’évaluer I’efficacité
de I'unification et d’étudier les plaintes qui lui parvenaient des officiers,
a I'intérieur et a ’extérieur du QGDN. Le gouvernement conservateur a
€été défait avant que le rapport ne soit terminé et le rapport McKinnon a
finalement ét€ remis au nouveau ministre libéral, Gilles Lamontagne, qui
n’a pas été emballé par les recommandations formulées. Le ministre, le
CEMD, I’amiral Robert Falls, et le sous-ministre « Buzz » Nixon, se sont
empressés de reléguer le rapport aux oubliettes. Ils ont invoqué pour ce
faire une autre étude menée par Jack Vance, alors major-général, qui avait
« passé en revue » le rapport du groupe de travail et formulé une série de
recommandations différentes.

Le rapport du major-général Vance minimisait bon nombre des critiques
formulées a 1’égard de I’administration de la défense, mais mettait en
relief le déclin des valeurs militaires en général. L’auteur déclarait que
les FC se trouvaient devant un dilemme professionnel, du fait que les
valeurs et les normes civiles remplacent leurs équivalents militaires éprou-
vés, ce qui mine les bases mémes de la société militaire canadienne. Il
concluait en conséquence que « les Forces canadiennes sentent que leur
éthique méme est menacée » (MDN, 1980b, p. 18-19). Jack Vance recom-
mandait que le CEMD élabore un énoncé sur I’éthique des FC et liait
cette recommandation aux idées selon lesquelles I’ « efficacité opération-
nelle » et la « viabilité en cas de conflit » devraient devenir les criteres
déterminants de toute action des FC et du QGDN (MDN, 1980b, p. 3-4).

Une recherche érudite terminée en 1982 par Peter Kasurak a fait un
rapprochement entre I’affaiblissement des bases éthiques des militaires
et I'intrusion de la fonction publique dans des domaines qui étaient aupa-
ravant la chasse gardée des officiers militaires. L’ auteur a constaté qu’« un
nombre important de membres des forces armées en étaient venus a croire
que les Forces canadiennes avaient adopté des normes civiles au point ol
la chose était devenue inacceptable, et que les fonctionnaires exercaient
une influence indue sur des questions qui étaient (ou qui auraient di étre)
de nature exclusivement militaire » (Kasurak, 1982, p. 109). Si1’on pou-
vait s’interroger sur I’influence des fonctionnaires dans les questions
militaires, les commandants des commandements et beaucoup d’autres
officiers trouvaient quant a eux cette influence prépondérante. Qui plus
est, la loyauté envers la hiérarchie militaire se fissurait parce que beau-
coup d’officiers sur le terrain et au QGDN estimaient que le CEMD et
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ses subalternes immédiats acceptaient a tout le moins que des fonctionnaires
s’immiscent dans les décisions d’ordre militaire (Bland, 1995, p. 103-106).

Certains officiers et la majorité des fonctionnaires ont réfuté ces accu-
sations, qui n’ont pas longtemps retenu 1’ attention ni entrainé de mesures
concrétes. Certains chefs de la défense et d’autres officiers jugeaient que
les militaires et les fonctionnaires constituant le premier noyau d’autorité
de la défense devaient coopérer, et que la meilleure fagon d’y arriver était
de gérer conjointement la politique de défense. Néanmoins, bon nombre
d’officiers ont continué de remettre en question les gestes de leurs diri-
geants et I’influence des fonctionnaires dans les affaires militaires. Au
milieu des années 80, méme les officiers et les fonctionnaires qui trou-
vaient des avantages a 1’étroite collaboration des militaires et des
fonctionnaires ont commencé a s’inquiéter de 1’organisation du QGDN.
Le général Ramsey Withers (CEMD de 1980 a 1983) et le sous-ministre
Nixon ont tenté sans grand succés de lutter contre le ressentiment qui
s’intensifiait chez leurs subalternes respectifs. Le successeur du général
Withers, le général Gérald Thériault (CEMD de 1983 a 1986) et le nou-
veau sous-ministre, Bev Dewar, ont connu des difficultés encore plus
grandes A mesure que les commandants sur le terrain gagnaient en pouvoir
et en influence, divisant ainsi davantage 1’institution de la défense.

Les signes d’un effondrement systémique de 1’éthique au sein de
I’institution de la défense étaient subtils, mais ils étaient réels et trés sérieux.
Pendant qu’ils étaient en poste, le général Thériault et le sous-ministre
Dewar ont tous deux déploré que le QGDN échappe en définitive a toute
emprise. Ils s’en sont pris aux « programmes dictés par les intéréts de tel
ou tel service » et au travail d’état-major qui compromettaient le proces-
sus stratégique, mais se sont sentis impuissants a corriger le probléme.
Selon le CEMD, certains officiers et certaines factions du QGDN ne fai-
saient que « créer des obligations pour servir leurs propres intéréts ».
Pendant ce temps, la justification stratégique du programme de défense
devenait de plus en plus suspecte, les capacités s’atrophiaient et, au QGDN,
I’intérét pour la planification opérationnelle ainsi que les ressources en la
matiére disparaissaient graduellement (Bland, 1995, p. 240-252). De fait,
des officiers avaient abandonné leurs responsabilités collectives au profit
d’intéréts étroits et habituellement fondés sur le service.

Au début des années 90, des tensions cachées ont fait surface. Les FC
étaient soumises au stress d’une redéfinition des missions, d’une réduc-
tion des budgets et de missions de plus en plus dangereuses et difficiles,
surtout dans I’ancienne Yougoslavie. Pour « faire plus avec moins », si
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une telle chose est possible, il faut une autorité manifeste, mais les sol-
dats et les officiers subalternes semblaient n’avoir affaire qu’a une auto-
rité tres théorique. Les officiers supérieurs ne donnaient pas I’impression
de comprendre les pressions auxquelles les unités étaient soumises, et
prenaient rarement position devant leurs maitres politiques. Les officiers
semblaient avoir abandonné la premiére régle de 1’éthique militaire
exprimée par I’idée de « loyauté envers les subalternes », compte tenu du
zele qu’ils mettaient & montrer a leurs supérieurs de la classe politique
une loyauté de « soldats capables de relever les défis ».

Apres I’opération des FC en Somalie, en 1992-1993, les forces armées
ont ét€ la proie d’une série ininterrompue de scandales, de procés en cour
martiale, d’enquétes et de luttes intestines qui ont amené certains com-
mentateurs a déclarer que les FC étaient en pleine « crise de commande-
ment », une sorte d’échec collectif des hauts dirigeants. Lorsque les
premieres enquétes sur la Somalie ont débuté, la plupart des officiers et
des soldats étaient disposés a croire que « quelques mauvais éléments »
étaient a I’origine des problémes en Somalie. Toutefois, 1’imposition de
peines plus séveres aux soldats qu’a leurs officiers et le fait que les offi-
ciers supérieurs cherchent des excuses a leur comportement et ne s’estiment
pas responsables de I’état des unités en cause ont provoqué un schisme
profond entre les officiers et les soldats. La crise de commandement a
fini par étre assimilée a un échec de I’autorité découlant de I’abandon des
valeurs militaires?.

Ironiquement, ce sont des soldats qui ont pris sur eux de défendre les
principes moraux des forces armées, alors méme que la réputation du
corps des officiers s’effritait. Des soldats du rang et des militaires subal-
ternes a la retraite ont mené une campagne qui a mis au jour des cas de
fraude, de tromperie et de négligence du devoir au sein du corps des offi-
ciers. Aucun officier ne s’est excusé pour 1’état et les actions des FC en
Somalie, et aucun n’a demandé qu’on fasse le ménage au sein des forces
armées. En revanche, les soldats s’inquiétaient de la santé morale des
militaires et certains ne demandaient qu’a ce que soient réprimandés ceux
qui avaient fait honte aux FC*. Cela n’a pas empéché la réputation des FC
de se détériorer.

Cette atmosphere était masquée par I’aveuglement de certains membres
du corps des officiers se bergant de I’illusion qu’ils étaient les chefs et les
commandants des meilleurs soldats du monde. La critique interne a fini
par étre réprimée parce que les promotions et I’accés au commandement
s’articulaient autour de cette perception. On a fermé les yeux sur cer-
taines fautes. Le « mérite », fondement supposé des promotions, dépendait
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de plus en plus d’un systeme subjectif auquel peu d’officiers croyaient.
Le « traitement spécial », sorte de népotisme de régiment pratiqué dans
I’armée, le favoritisme, les honneurs non mérités liés a un « possible »
rendement supérieur ainsi que le manque de normes objectives permet-
tant de sélectionner les plus aptes a commander ont remplacé un systeme
d’évaluation du rendement déficient (Vérificateur général du Canada, 1990,
p- 483-512; et 1992, p. 101-105).

Graduellement, le corps des officiers, hautement solidaire, en est arrivé
a I’immobilisme moral, incapable qu’il était de ressusciter son éthique
par crainte de révéler des faiblesses systémiques, sans pour autant con-
server son identité collective faute de pouvoir se réclamer de ses valeurs
traditionnelles. Ce dilemme d’ordre éthique est d’autant plus compliqué
que la structure intégrée du QGDN fait que les officiers, méme favo-
rables a des changements radicaux, semblent incapables d’agir de fagon
indépendante pour faire changer les FC parce qu’eux-mémes et les forces
armées sont, collectivement quoique indistinctement, associés a des fonc-
tionnaires dans une « équipe de défense » dirigée en collégialité. Cette
situation n’est pas le fruit du hasard. Le fil conducteur dans cette affaire
est ’abandon presque imperceptible mais bien réel par les officiers de
I’éthique militaire — « I’esprit caractéristique » de la profession — par
ceux-la méme qui ont fait serment de la préserver.

UN PROBLEME DE STRATEGIE ET DE COMMANDEMENT

Ces problemes d’éthique sous-jacents se sont accompagnés d’un senti-
ment de désorientation stratégique, de confusion organisationnelle et
d’ineptie, surtout apres la fin de la guerre froide, en 1989. Les politiques
de défense annoncées avec tambour et trompette en 1987 se sont révélées
creuses’. Mais ce qui est pire encore, c’est que le QGDN ainsi que les
officiers et les fonctionnaires de haut rang semblaient incapables d’em-
brasser une nouvelle orientation, alors méme que 1’environnement straté-
gique se modifiait de toute évidence. L’indécision régnait et des conflits
surgissaient au QGDN parce que les politiciens n’étaient pas en mesure
de décider et que les officiers et les fonctionnaires se montraient inca-
pables de renouveler leur fagon de penser.

Le démantelement de I’ Union soviétique, a la fin des années 80, a entrainé
I’effondrement de la logique stratégique qui sous-tendait la structure et
le programme de défense des FC. Le Livre blanc sur la défense de 1987,
Défis et engagements : une politique de défense pour le Canada, a été la
derniere tentative de planification stratégique du Canada dans le contexte
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de la guerre froide. Le ministre de la Défense nationale et le CEMD pro-
mettaient aux FC « un mandat réaliste et adapté a la conjoncture moderne [...
et] les moyens de le remplir » (MDN, 1987, p. iii). Le QGDN a chargé
des officiers supérieurs de visiter les bases et les unités pour encourager
les soldats a appuyer I’initiative du gouvernement. Les commandants ont
volontiers ajouté foi a la parole du ministre et du CEMD, et ils ont lié leur
réputation a la promesse faite par le gouvernement de redonner une orien-
tation claire aux FC et d’y restaurer le sentiment de fierté. En I’espace de
deux ans, le gouvernement et le QGDN avaient abandonné le livre blanc
et, selon certains, les FC.

En 1989, il y avait des raisons tout a fait valables de réévaluer la poli-
tique de défense, puisque la nature de la menace était fondamentalement
bouleversée, ainsi que la pertinence des engagements des FC. Cepen-
dant, I’ampleur des compressions effectuées par le gouvernement en 1989
dans le budget de la défense, alors que les engagements demeuraient les
mémes, a pris les FC par surprise. Les officiers ont bient6t constaté qu’il
n’y avait pas eu de réévaluation de la politique. Le gouvernement, avec
I’aide du CEMD et du sous-ministre, avait plutét pris des décisions qui
semblaient arbitraires aux yeux des commandants et des soldats sur le
terrain. Méme si le CEMD avait déclaré en 1987 que le matériel était
rongé par la rouille et qu’il ne serait plus possible de remplir des mis-
sions a moins d’obtenir les ressources promises dans le livre blanc de
1987, le CEMD (M. Manson) et le sous-ministre (M. Fowler), n’ont rien
trouvé de contradictoire dans le fait d’accepter en 1989 un programme
qui ne pouvait qu’aboutir a ce contre quoi ils s’étaient opposés en 1987.

Les officiers supérieurs se sont sentis trahis parce qu’on ne les avait
pas consultés et qu’ils devraient quand méme expliquer a leurs soldats
des changements qu’ils désapprouvaient. Compte tenu des circonstances,
beaucoup d’officiers ont alors pensé que la volte-face du gouvernement
et son refus de fournir les ressources promises améneraient le CEMD et
d’autres officiers a démissionner au nom de 1’honneur. Personne ne I’a
fait. Chez les officiers et les soldats, la surprise du début a fait place au
ressentiment, puis a une résignation morose a 1’idée que personne
n’appréciait leur contribution, ne comprenait leurs besoins ni ne repré-
sentait leur point de vueS. Leur espoir d’un traitement équitable ayant été
brisé, les hommes de troupe ont commencé a se considérer comme ne
faisant plus partie du méme camp que leurs supérieurs, alors que les
engagements militaires dans des régions dangereuses comme 1’ancienne
Yougoslavie se poursuivaient avec la méme intensité’.
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En 1990, le vice-chef d’état-major de la Défense, le vice-amiral
Charles Thomas a pourtant démissionné « dans un geste de protestation »
parce qu’a son avis, ni le gouvernement ni le général de Chastelain, le
CEMD, ne semblaient capables de faire des choix rationnels concernant
les FC. Toutefois, alors que les forces armées subissaient I’assaut succes-
sif de compressions budgétaires, aucun officier supérieur sauf le vice-
amiral Thomas ne semblait prét a prendre ouvertement la défense des
FC. Le CEMD et d’autres commandants ont plutdt continué d’affirmer
que les FC pouvaient accomplir toutes les taches qui leur étaient con-
fiées, méme avec des ressources réduites. En fait, le CEMD et le sous-
ministre ont minimisé la portée de la démission du vice-amiral Thomas,
qu’ils ont simplement qualifié de marin mécontent (Bland, 1995, p. 271-
272).

David Collenette a présenté en 1994 son livre blanc sur la défense dans
lequel étaient annoncées de nouvelles réductions des ressources militaires,
sans que les engagements ne diminuent pour autant. A une conférence de
presse au cours de laquelle la nouvelle politique est annoncée, le général
de Chastelain, a qui I’on demandait s’il pourrait vivre avec ces réduc-
tions, avait répondu: « J’ai appris il y a longtemps a ne pas tracer dans le
sable des lignes que je ne pourrais pas franchir. » Certains estiment au
contraire que le CEMD est précisément censé tracer certaines lignes, ne
serait-ce que pour protéger les FC du zele des politiciens.

La stratégie de défense du Canada est souvent considérée comme tri-
butaire des décisions et des intéréts d’Etat plus importants. Qui plus est,
comme 1’a dit Steven Harris, le Canada préte volontiers des soldats pour
répondre 2 un quelconque besoin découlant des plans d’un pays étranger,
d’une alliance ou de I’ONU. Les officiers canadiens fournissent le per-
sonnel mais ils ne dirigent pas. C’est ce qui fait que le mécanisme central
de décisions stratégiques et de commandement évolue de facon tres iné-
gale et tres lente (Harris, 1980). De fait, en 1961, les membres de la com-
mission Glassco avaient déclaré que « le quartier général du MDN était
davantage une organisation de soutien qu’une organisation de commande-
ment opérationnel » (CREOG, 1961, p. 67). Il est remarquable qu’a I’époque,
aucun officier n’ait contesté cet étonnant point de vue. La persistance de
cette idée avait d’ailleurs occasionné d’importantes difficultés au gouverne-
ment pendant la crise des missiles a Cuba, en 1962 (Haydon, 1993), et
elle a contribué aux défaillances du commandement en Somalie, en 1993.

"1l existait des signes évidents que 1’organisation de 1972 du QGDN
comportait des problemes graves de commandement et de contrdle, méme



60 Le Quartier général de la Défense nationale : un centre de décision

avant 1987. Pourtant, aussi longtemps que les engagements militaires du
Canada n’ont été qu’une éventualité, dans le contexte de la guerre froide,
le public n’arien su de ces problemes. Cependant, les exercices de I’OTAN
et des FC ont révélé que les forces armées étaient incapables de remplir
des engagements et que les mécanismes de commandement étaient
défectueux. En 1980, le commandant des FC en Europe a signalé au CEMD
que le systeme central de commandement était inflexible et inadéquat, et
qu’il pourrait entrainer la défaillance du commandement national (Bland,
1995, p. 183). D’autres exercices comme celui de 1985, qui visait & mettre
a I’essai les plans de déploiement des FC dans le nord de la Norvége, ont
confirmé 1I’évaluation du commandant (Bland, 1995). Pourtant, aucune
mesure d’importance n’a été prise pour corriger les problémes
fondamentaux.

Comme nous I’avons signalé plus tot, la constante incapacité du QGDN
de servir de centre de planification opérationnel a amené le CEMD, le
général Manson, a commander en 1988 une étude sur le rdle du QGDN
dans les situations d’urgence et de guerre. L’étude Little-Hunter, menée
sous la supervision de John de Chastelain, alors lieutenant-général, a con-
firmé ce que tout le monde savait. Aucun concept stratégique n’était associé
aux FC; les responsabilités du CEMD et du QGDN au chapitre du com-
mandement étaient compromises par 1’amalgame du QGFC avec
I’organisation ministérielle en 1972; et les responsabilités relatives au
commandement et au contrdle étaient diffuses et imprécises (Bland, 1995,
p. 191-198). Malheureusement, lorsque John de Chastelain est devenu
CEMD, en 1990, il a mis de c6té son propre rapport et aucune mesure
d’importance n’a été prise pour combler les lacunes.

Les probléemes de commandement et de contrdle ont persisté. Au cours
des opérations subséquentes pendant la guerre du Golfe, ici méme pen-
dant la crise d’Oka, en Bosnie et en Somalie, des officiers d’état-major et
des commandants ont continué de signaler que les plans étaient inadé-
quats, les mécanismes de commandement non fiables et les responsabili-
tés mal définies®. En général, les bonnes unités et leurs commandants
réussissent a pallier les lacunes des systeémes de commandement et des
commandants, phénomene qui a d’ailleurs continué de soutenir le QGDN
et les FC sur le terrain. Cependant, lorsqu’aux lacunes du systéme s’est
ajoutée la médiocrité de I’unité, tout 1’édifice s’est effondré. C’est au
cours de la période qui a précédé le déploiement et les opérations subsé-
quentes en Somalie que les véritables dangers de cette crise fondamen-
tale du commandement dans les FC ont pris une dimension funeste.
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Depuis sa création en 1972, le QGDN est devenu un centre de soutien.
Il a montré a maintes reprises qu’il est incapable de formuler une straté-
gie de défense d’envergure nationale ou de commander les FC a I’étran-
ger. Les effets de ces lacunes s’observent a distance, mais c’est au centre
qu’il faut en chercher la cause. Certains prétendent que les mécanismes
de commandement des FC sont des questions qui concernent la profes-
sion militaire, mais ces mécanismes sont également des indicateurs des
relations civilo-militaires. Le contrdle civil des militaires est indissociable
du commandement national des forces armées. Si le commandement
national est confié a des commandants étrangers ou alliés, les décisions
portant sur |’utilisation et la responsabilité des forces armées échappent
alors au contrdle politique national.

Cette relation entre le commandement des FC et le contrdle politique
des forces armées est tellement importante qu’elle doit figurer parmi les
principales préoccupations du ministre de la Défense nationale et du
Parlement. Par conséquent, dans la mesure ou le QGDN est le centre des
décisions de commandement, les politiciens doivent s’ assurer que la struc-
ture du QGDN est appropriée, efficace et conforme aux lois du Parle-
ment. Peu de ministres ont saisi cet aspect important de leur mandat.
Toutefois, le Comité mixte spécial de la Chambre des communes et du
Sénat déclarait récemment « Quelles que soient nos vues personnelles
sur les différents aspects de la politique ou des opérations de défense, il
est un élément sur lequel nous nous sommes des le départ entendus : le
Parlement doit jouer un réle plus grand en matiere de définition et d’examen
de la politique de défense» (Canada, 1994). Le commandement et le con-
trole des FC est une composante fondamentale de cette politique.

LE PROBLEME POSE PAR « L’EQUIPE DE LA DEFENSE »

Depuis sa formation en 1972, mais surtout depuis 1987, le Quartier géné-
ral de la Défense nationale a toujours eu beaucoup de difficulté a prépa-
rer des avis de politique acceptables pour le gouvernement, ainsi qu’a
planifier et diriger des opérations militaires. Les fondateurs du quartier
général unifié diraient probablement que le QGDN n’avait pas a assurer
ces fonctions. En 1972, comme on I’indique ailleurs dans le présent do-
cument, on pensait que la planification d’une politique stratégique et que
le commandement des FC sur le terrain étaient du ressort des quartiers
généraux alliés et de leurs commandants. Les auteurs du rapport du GEG
qui ont établi les fondements du QGDN ont déclaré que les « principales
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difficultés » qu’ils visaient a résoudre concernaient un « systeme de ges-
tion inadéquat » et un processus ministériel qui exercait des « demandes
excessives sur le ministre, personnellement » (MDN, 1972, p. 1). Le rap-
port du GEG ne fait pas une seule fois mention de guerre ou de conflit,
raison d’étre évidente des forces armées.

Par conséquent, les recommandations du GEG avaient pour principal
objectif d’améliorer 1’administration de la défense et, du méme coup,
espérait-on, les « aspects opérationnels » des forces armées. Méme s’il
n’a pas examiné les prémisses de base de la LDN ou I’impact civil et
militaire de ses recommandations, le GEG a décidé que « la premiére
chose a faire pour obtenir une institution de la défense améliorée plus
efficace et plus efficiente consistait a restructurer le Ministere comme
une entité unique » (MDN, 1972, p. iv). Les experts-conseils ont reconnu
que leurs recommandations demanderaient des « modifications réglemen-
taires » et « d’autres transferts officiels de responsabilités et de fonctions
par décret du conseil », et ils ont insisté sur I’importance de prendre ces
mesures rapidement (MDN, 192, p. xi).

Le GEG a sous-estimé la complexité des modifications qu’il recom-
mandait. Lorsque le rapport a été présenté au Comité de la défense de la
Chambre des communes, des députés ont immédiatement exposé le
réalignement fondamental des relations civilo-militaires canadiennes
qu’impliquait le fait de traiter les FC et le MDN comme une entité unique.
Plus particulierement, ils ont mis en doute la recommandation en vertu
de laquelle on devait changer la relation entre le ministre de la Défense
nationale, le CEMD et le sous-ministre en demandant au CEMD de faire
rapport au ministre par I’intermédiaire du sous-ministre. Edgard Benson,
le ministre de la Défense nationale, s’est laissé influencer par cette pro-
testation et a essentiellement retiré le rapport de la circulation.

L’expérience devant le comité de la défense a convaincu le ministre et
ses fonctionnaires qu’un débat public sur le changement de structures de
I’institution de la défense aurait des effets politiques retentissants. Plutot
que de présenter au Parlement des modifications a la LDN pour confir-
mer les aspects principaux des recommandations du GEG, M. Benson a
laissé le rapport au CEMD et au sous-ministre, qui ont préparé leur propre
plan pour le QGDN nouvellement établi. Le principal résultat de cet exercice
bureaucratique, c’est qu’on a accepté la notion suivant laquelle le MDN
et les FC constituaient une seule entité et que cette notion allait servir de
fondement a la structure du QGDN?.

Cependant, la notion d’entité unique n’a pas de fondement légal et ne
peut pas justifier la nomination d’un seul chef pour le quartier général
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unifié. En outre, en 1972, le CEMD de I’époque, le général Dextraze,
résiste aux efforts faits par le sous-ministre Sylvain Cloutier en vue de diriger
la nouvelle institution, ce qui a mené a I’adoption comme compromis de
la dyarchie CEMD/SM. Cette dyarchie aux postes supérieurs et la fusion
du QGEFC et du personnel ministériel au sein du QGDN ont finalement
permis de regrouper plus ou moins toutes les fonctions d’état-major des
FC et du MDN. Ainsi était née la notion « d’Equipe de la Défense »,
méme si I’expression ne s’est répandue qu’a la fin des années 1980.

L’idée de I’Equipe de la Défense a conduit au regroupement désor-
donné des fonctions et des responsabilités au sein de I’institution de la
défense. Des membres des FC se retrouvaient a commander des fonc-
tionnaires, et vice versa. Des employés ont été regroupés sous les ordres
de chefs militaires et de chefs civils. Les fonctionnaires du bureau unifié
du sous-ministre adjoint (Personnel) se mirent peu a peu a gérer de plus
en plus la carriere des officiers militaires supérieurs, bien que cela se
faisait habituellement sous la direction de militaires. Bien souvent, ces
types d’activités se révélaient avantageux pour les FC et le MDN, mais
elles avaient aussi de graves effets négatifs et presque toujours aux niveaux
supérieurs.

Les officiers d’état-major du QGDN ne savaient jamais avec certitude
s’ils devaient faire rapport au CEMD, au sous-ministre ou aux deux. Plus
grave encore, des plaintes se faisaient souvent entendre au QGDN sui-
vant lesquelles personne ne savait vraiment d’ ot émanaient les ordres et
les directives donnés aux FC. Le CEMD et le sous-ministre ont essayé
d’atténuer le probléme en inventant la formule CEMD/SM. Les ordon-
nances, documents et proces-verbaux des comités de haut niveau por-
taient I’annotation CEMD/SM. Malheureusement, cela n’a eu pour effet
que de rendre les choses encore plus confuses. Les officiers et les fonc-
tionnaires ne savaient plus dorénavant qui donnait les ordres, et on leur
présentait un phénomene entierement nouveau sans représentant ni fonde-
ment légal. La situation devenait de plus en plus difficile étant donné que
les jeunes officiers, reproduisant les habitudes de leurs chefs militaires,
commengcaient a accepter des directives de hauts fonctionnaires comme
s’il s’agissait d’officiers. En outre, la planification de la guerre et des
criteres comme la capacité opérationnelle et les conseils militaires finirent
par passer des mains d’officiers d’état-major militaires uniquement res-
ponsables devant le CEMD a celles de groupes d’individus relevant de
civils comme le sous-ministre adjoint (Politiques)

Les plus grandes difficultés surgissaient lorsque officiers et fonction-
naires divergeaient d’opinions quant aux avis a donner aux ministres.
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Les officiers ont toujours cherché a trouver des options politiquement
acceptables pour le gouvernement, mais ils n’agissent pas de fagon res-
ponsable s’ils offrent des compromis qui pourraient mettre en danger la
défense nationale ou la sécurité des soldats. Quant aux fonctionnaires, ils
peuvent avoir plus de latitude. Ils peuvent considérer le long terme et ne
sont pas liés par le code du soldat. Dans un syst¢me ou les ministres
s’attendent a recevoir des opinions diverses, ces opinions n’ont aucune
incidence permanente parce que ce sont finalement les ministres qui
prennent les décisions. Cependant, on peut se retrouver devant un grave
probleéme civilo-militaire dans un systeme ou il faut trancher entre diffé-
rentes opinions aux échelons inférieurs a celui du ministre.

C’est précisément ce type de probléme qui a causé, en 1980, la rupture
entre le CEMD et le sous-ministre au QGDN d’une part, et les comman-
dants des commandements, d’autre part. Comme nous 1’avons vu plus
tot, les commandants ont essayé, avec un certain appui du ministre, de
renverser le QGDN. IIs se plaignaient principalement que les intéréts
opérationnels ne recevaient pas I’attention adéquate de la part du QGDN
et que les activités de la Défense étaient beaucoup trop réglées par les
fonctionnaires et le sous-ministre en particulier. Bien que ce coup interne
n’ait rien changé en substance, I’événement aurait di sonner I’alarme et
quelqu’un aurait dii se rendre compte que « I'Equipe de la Défense » n’était
pas entierement fiable.

Les soldats n’étaient pas les seuls a se plaindre. M. Nixon s’est égale-
ment plaint en public et en privé que les officiers étaient généralement
des gestionnaires incompétents et qu’ils entravaient la bonne marche de
son ministere. En 1980, il a déclaré au CEMD qu’il se rendrait voir le
ministre pour essayer d’obtenir qu’on sépare les FC du MDN, a moins
qu’il ne lui donne le contrdle complet de la sélection des officiers enga-
gés par le QGDN. Le CEMD a réfuté la contestation et le sous-ministre a
battu en retraite (Bland, 1995, p. 117-121). Encore une fois, I'Equipe de
la Défense était jugée insatisfaisante.

Tout aurait pu fonctionner correctement si la création du QGDN avait
réglé les problémes que le GEG attribuait au fait que I’institution de la
défense était fondée sur deux entités distinctes. Malheureusement, les
problemes de mauvaise gestion et de gaspillage ont continué. Le vérifi-
cateur général du Canada produit régulierement des rapports négatifs sur
le MDN et ses rapports ne font pas seulement état de la perte de quelques
millions de dollars. Le vérificateur général a relevé plusieurs points :
incapacité des autorités de fournir un état stratégique clair et crédible des
programmes du Ministere; manque de planification adéquate; absence de




65 Un systeme en difficulté

bonnes pratiques de gestion; incapacité de gérer efficacement les per-
sonnes, les ressources et les projets d’immobilisations Ce sont précisé-
Le vérificateur général a également critiqué le QGDN pour son mcapa—
cité a maintenir des normes opérationnelles dans les forces armées. Dans
ce cas-ci, les observations portent non pas sur les lacunes de la direction,
mais sur I’effondrement des procédures et des responsabilités militaires
fondamentales (Vérificateur général du Canada, 1994, volume 15,
chapitre 24, p. 24-24 a 24-27).

Répondre aux besoins politiques sans compromettre I’éthique militaire,
gérer une organisation importante et des milliards de dollars en fonds
publics, maintenir une efficacité opérationnelle malgré des ressources rares
et maitriser les tensions entre deux entités dont les mandats sont con-
nexes mais distincts, voila les problémes permanents auxquels est con-
frontée I'institution de la défense. Cependant, ces problémes ne sont pas
dus uniquement a I’organisation . Aucun modele organisationnel ne pro-
duira plus a partir de moins ou ne parviendra a abolir la compétition entre
des personnalités fortes. En revanche, certains types d’organisations peuvent
contribuer a aggraver ces problemes.

La notion d’ « Equipe de la Défense » visait & offrir un concept d’organisa-
tion a linstitution de la défense qui s’était égarée depuis 1972. Avant
1972, 1a défense du Canada était organisée, d’apreés la Loi, en deux entités
distinctes qui avaient chacune ses responsabilités sous 1’autorité du ministre
de la Défense nationale. De plus, chaque entité possédait ses propres con-
cepts qui servaient de base a I’organisation, au leadership, a I’autorité, a
I’obligation de rendre compte et aux comportements éthiques. Ces cadres
conceptuels €taient semblables a certains égards, mais ils n’étaient pas
interchangeables.

On a justifié les tentatives en vue de rapiécer le concept d’ethlque de
I’Equipe de la Défense, par exemple, en disant qu’il était nécessaire de
soutenir I’Equipe de la Défense. L’Equipe de la Défense ne peut avoir
qu’une seule €thique, pas deux. Par conséquent, comme on avait déclaré
que I’Equipe de la Défense était ce qu’il y avait de mieux, il fallait écarter
toute différence entre 1’éthique militaire et 1’éthique de la fonction
publiqu i
perturber 1’équipe'®. De la méme fagon, tout autre concept ou ensemble
de concepts incompatible avec 1’idée de 1’Equipe de la Défense doit étre
ajusté, tempere ou écarté, si cela menace la cohésion de I’équipe. Manifeste-
ment, la premiere idée qu’il faut rejeter, ¢’est la notion selon laquelle les
FC et le MDN sont deux entités distinctes, mais pour ce faire, il faut aussi
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passer sous silence 1’observation du juge-avocat général suivant laquelle
« parler du MDN et des FC comme s’il s’agissait de la méme organisa-
tion est incorrect et comporte des conséquences légales importantes ».
(Juge-avocat général, 1988). Il faut faire son choix.

Utiliser I’expression Equipe de la Défense pour encourager la coopéra-
tion entre les membres des FC et des fonctionnaires porte peu a consé-
quence. Cependant, lorsque I’expression sous-entend un concept
d’organisation pour I’institution de la défense et conduit a 1’adoption de
politiques visant a regrouper les pouvoirs et les responsabilités d’une
maniere qui n’est pas prévue par la LDN, I’idée peut saper le contrdle
civil des forces armées. Les deux éléments de I’institution de la défense
ont vécu indépendamment I’un de 1’autre avant 1972; de fait, cela était
normal. Les rapports étaient parfois tumultueux, mais, plus souvent
qu’autrement, les officiers et les fonctionnaires ont fait front commun
pour assurer la défense nationale ou chaque fois que des organismes
extérieurs mettaient en question certaines parties de 1’institution. Il est
possible de construire un esprit de corps au sein de I’Equipe de la Défense
et de le maintenir autour de la mission des FC et du MDN. Mais cet effort
peut se faire sans la corruption des idées que le Parlement a permis pour
garantir son autorité sur les Forces armées du Canada.




CHAPITRE SEPT

Quatre pas en avant et un pas
en arriere

PREMIERE ETAPE : RENFORCER LE ROLE DU PARLEMENT

Le président du Conseil frangais, Georges Clemenceau (« le Tigre »), a
diten 1917 : « La guerre! C’est une chose trop grave pour la confier a des
militaires ». Cette notion a conservé toute son importance et sa perti-
nence de nos jours, comme I’a démontré en 1994 le Comité mixte spécial
du Sénat et de la Chambre des communes sur la défense, qui écrivait dans
son rapport : « il est un élément sur lequel nous nous sommes dés le
départ entendus : le Parlement doit jouer un plus grand réle en matiere de
définition et d’examen de la politique de défense » (Canada, 1994, p. 57).
Le QGDN est en réalité le centre d’élaboration des politiques, le centre
de commandement opérationnel des FC et le centre de 1’administration
de la défense. Toutefois, étant donné sa nature indépendante, cette insti-
tution n’est guere docile et résiste au changement. Cette opinion est par-
tagée par des officiers et des fonctionnaires supérieurs d’expérience, qui
déplorent que I’institution qu’ils croyaient contrdler soit en fait trés peu
réglementée (Thériault, 1994, p. 15). Depuis 1980, six chefs d’état-major
de la Défense et trois sous-ministres se sont succédés au QGDN, mais les
problemes cernés au début des années 1980 subsistent encore aujourd’hui.
Les changements organisationnels seuls ne suffiront pas a changer le
QGDN. Pour reprendre le contréle sur la politique de la Défense et sur le
fonctionnement des FC, le Parlement devra donc, avec ’aide d’officiers
et de fonctionnaires compétents, changer la nature méme du QGDN.

La plupart des observateurs reconnaissent qu’un programme exhaustif
visant a réformer I’institution de la défense — méme si ce programme se
concentre sur la loi, I’organisation et 1’éthique — ne saurait progresser
rapidement ou €tre complet sans une orientation politique. C’est 1a que
se trouve le dilemme des réformateurs de la défense au Canada. Si le
QGDN est devenu une organisation d’une grande indépendance et a résisté



68 Le Quartier général de la Défense nationale : un centre de décision

au changement, c’est surtout parce que les ministres de la Défense n’ont
pas toujours exercé une surveillance active de leur portefeuille. Par con-
séquent, la premiere réforme devra porter sur I’attitude du Parlement face
a ses responsabilités en matiére de défense nationale.

On a essayé a de nombreuses reprises de changer le QGDN. Toutes ces
tentatives ont échoué parce qu’elles s’intéressaient surtout a I’ organisa-
tion et laissaient de cté I’essence méme du probléme, a savoir la struc-
ture. Pour reprendre le contrle du QGDN, il ne suffira pas de modifier
quelques lignes et de déplacer quelques cases d’un organigramme; en
fait, ces lignes et ces cases de I’organigramme sont loin d’étre une prio-
rit€. Comme I’ont découvert des réformateurs de la défense d’autres pays,
le changement des structures de la défense exige un examen des concepts
de base et une modification des comportements plutét qu’un changement
organisationnel.

A propos de l’experlence des Etats-Unis, Edward Luttwak a écrit que
« la croyance voulant qu’on puisse améliorer sensiblement le fonctionne-
ment méme d’institutions compliquées en rafistolant simplement leur struc-
ture officielle, constitue un autre symptome de “ 1’illusion de
I’administrateur ”. Aprés avoir modifié le papier a lettre de nombreux
postes et changé les plaques d’identification des titulaires aux portes des
bureaux, on constate habituellement que les problémes subsistent »
(Luttwak, 1985, p. 276). Les changements qu’il faut apporter au QGDN
pour régler ses principaux problémes supposent une réforme en plusieurs
volets de I’institution de la défense, menée par les dirigeants politiques et
suivie d’une refonte en profondeur des mécanismes de surveillance poli-
tique, de commandement a 1’échelle nationale et d’administration de la
politique de la défense et des forces armées.

Les réformes proposées visent a séparer les différents pouvoirs qui
s’accumulent au QGDN depuis 1972. Plus précisément, il faudrait sépa-
rer et rendre distinctes — sans les isoler — les responsabilités relatives a
I’élaboration des politiques, au commandement militaire et & 1’adminis-
tration de la défense. Une fois cette séparation réalisée, le Parlement
reprendra le contrdle de la politique de la défense et il n’y aura plus
d’ambiguité quant a la responsabilité en matiére de contrdle et d’administra-
tion des FC et du MDN. Pour atteindre ces objectifs, le Parlement devra
toutefois prendre trois grandes initiatives.

Le Parlement doit réaffirmer le fondement juridique de 1’organisation
de la défense, séparer le commandement militaire de 1’administration du
ministere de la Défense et insister sur la mise en place d’un processus
décisionnel fondé sur I’éthique, tant au sein des forces armées qu’au MDN.
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Il ne sera pas nécessaire de réécrire la Loi sur la défense nationale, mais
le Parlement devrait s’imposer a lui-méme, ainsi qu’aux officiers et aux
fonctionnaires, de veiller a ce que I’institution de la défense se conforme
a ’esprit et a la lettre de la Loi.

Bien que certaines personnes craignent une séparation des officiers et
des fonctionnaires en deux grands états-majors, croyant que cela causera
des frictions au sein de I’institution de la défense, s’avérera trés coliteux
et sonnera le glas de la coopération entre les intéressés, il n’y a aucune
preuve pour étayer ces prédictions. Quoi qu’il en soit, la séparation des
états-majors des FC et du MDN ne devrait pas créer de tels problemes.
La LDN permet une certaine souplesse quant aux personnes qui peuvent
étre chargées d’appuyer les FC et le MDN, mais le CEMD et le sous-
ministre devraient disposer d’états-majors séparés et distincts qui con-
viennent a leurs responsabilités.

La LDN renferme d’autres directives organisationnelles destinées a
donner plus de pouvoirs au ministre et a renforcer I’ obligation de rendre
compte au sein des FC et du MDN; ces directives doivent €tre conser-
vées, quelle que soit la fagon dont I’institution de la défense sera réfor-
mée. La réforme devrait confirmer, par exemple, la place du juge-avocat
général, qui releve directement du ministre de la Défense nationale. Elle
devrait aussi renforcer la position du ministre de la Défense nationale et
renforcer le rdle du Parlement dans les questions de défense, en prévoyant
la mise en place d’un comité du Sénat et de la Chambre des communes
qui prendrait une part active dans 1’élaboration des politiques et qui sur-
veillerait activement le réle du CEMD!. Enfin, les dirigeants politiques
doivent insister pour que les ministres, les officiers et les fonctionnaires
se conforment aux lois concernant notamment 1’ organisation militaire, le
pouvoir de commandement et la discipline, ainsi qu’aux mandats et aux
voies hiérarchiques destinés a différencier les pouvoirs du ministre de la
Défense nationale, du CEMD et du sous-ministre. Le Parlement doit étre
attentif a ses obligations.

DEUXIEME ETAPE : CONFIRMER LE FONDEMENT JURIDIQUE DE
LA STRUCTURE DE LA DEFENSE

La LDN établit deux entités distinctes mais connexes, le MDN et les FC,
qui relevent toutes deux du ministre de la Défense nationale. Ce dernier
est assisté dans sa tache par le sous-ministre et le CEMD, dont les res-
ponsabilités distinctes sont reliées entre elles de différentes fagons, et qui
sont responsables respectivement du MDN et des FC. Ils répondent
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indépendamment au premier ministre et au ministre le la Défense nationale
de la gestion du MDN et de la « direction et la gestion » des FC, respective-
ment. Le CEMD releve aussi du gouverneur général et, de temps a autre,
répond directement aux premiers ministres des provinces (et pas au pre-
mier ministre) de certaines opérations d’ « aide aux pouvoirs civils » menées
par les FC. Dans les faits, la défense du Canada — le produit d’éléments
de politique, de commandement et d’administration — est une responsa-
bilité partagée.

D’aucuns peuvent trouver qu’il s’agit d’un arrangement peu commode
et ambigu, mais cette perception ne tient pas compte de I’esprit de
I’arrangement en question. La LDN vise a trouver un juste équilibre entre
ceux qui ont acces au pouvoir inhérent des forces armées. Elle essaie de
traiter des quatre principes qui régissent les relations civilo-militaires dans
les Etats modernes, conformément 2 I’organisation des pouvoirs et des
obligations de rendre compte qui découlent de la LDN, c’est-a-dire qu’elle
place les FC sous le contrdle de civils élus au Parlement; limite le recours
aux FC par le gouvernement de 1’heure; prévoit des instructions claires
quant au maintien de la discipline dans les FC et des moyens pour ce
faire; et remet aux ministres le pouvoir de décider de la politique de la
défense et de diriger les forces armées. La LDN montre aussi clairement
que le gouvernement est chargé de la formulation de la politique nationale,
que le CEMD est responsable du commandement des FC, et que le sous-
ministre est responsable de 1’administration publique du ministére de la
Défense. Il n’y a ambiguité que dans la mesure ou la classe politique, les
officiers ou les fonctionnaires le permettent, par exemple lorsqu’ils con-
fondent la responsabilité partagée a 1’égard de la défense nationale avec
la responsabilité collégiale relative aux différents aspects de celle-ci.

Bien que le MDN « reléve de la compétence » du ministre de la Défense
nationale, ce dernier ne fait pas partie du Ministére. Les ministres ont
habituellement un bureau a I’intérieur du Ministere, a partir duquel ils
dirigent les affaires du Ministeére, et un autre bureau sur la Colline du
Parlement, ot ils s’ occupent des affaires de leur circonscription. Le sous-
ministre peut agir a titre de conseiller politique du ministre et fournit
habituellement un appui au bureau du ministre. Toutefois, les relations
dépendent toujours des idiosyncrasies du ministre. On retrouve une
constante tout au long du présent document, a savoir que méme si les FC
et le MDN sont des entités 1égales séparées, le ministre de la Défense
nationale demeure responsable des activités du CEMD et du sous-ministre
(Voir Molot, 1994, p. 276).
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La LDN prévoit I’existence d’un ministere de la Défense, mais ne pré-
cise pas grand-chose au sujet de I’organisation du Ministere. La loi pré-
cise qu’il doit y avoir un ministre, un sous-ministre, pas plus de trois
sous-ministres associés, un juge-avocat général et, éventuellement, un
ministre associé?. Traditionnellement, conformément aux réglements du
Conseil du Trésor et a d’autres réglements prescrits par le sous-ministre,
I’organisation du Ministere a été séparée en trois grandes branches :
finances, gestion du personnel civil et acquisition de matériel de défense.

Le sous-ministre a besoin de personnel et de procédures pour seconder
le ministre de la Défense nationale, aider le CEMD et s’acquitter de ses
nombreuses responsabilités au sein du Ministere. Il importe de rappeler
que les fonctions du sous-ministre a I’endroit des FC sont coutumieres et
qu’elles ne relevent pas de la LDN. D’aucuns pourraient prétendre que
les obligations les plus pressantes du sous-ministre découlent de lois du
Parlement qui traitent du contrdle des finances et de I’emploi des fonc-
tionnaires. Ces responsabilités secondaires et responsabilités de soutien
ont une importance cruciale pour les FC, surtout parce qu’elles ont trait a
des opérations menées 2 la grandeur du gouvernement et que le sous-
ministre a besoin de personnel d’appui pour s’en acquitter.

Le Parlement, en vertu de I’article 18 de la LDN, a rendu le CEMD
responsable de la direction et de la gestion des FC sous réserve des regle-
ments pertinents et, comme on I’a noté précédemment, le CEMD « releve
du ministre ». Les responsabilités du CEMD ne lui sont toutefois pas
déléguées par le ministre. La loi donne au CEMD une autorité directe au
sein des FC, sauf dans certaines circonstances bien précises. Bien que la
LDN prévoie que les FC doivent comprendre trois « éléments » (la force
réguliere, la force de réserve et la force spéciale), I’ organisation détaillée
des forces armées est laissée en grande partie a la discrétion du ministre
et du CEMD. Le sous-ministre n’a aucune autorité dans ce domaine, bien
qu’il puisse conseiller le ministre et le CEMD sur les implications finan-
cieres de 1’organisation des FC.

La structure de I’institution de la défense avant 1972 se conformait
précisément a I’esprit et 2 la lettre de la LDN. Elle était composée du
ministre et de deux entités, le MDN et les FC, qui avaient chacune une
direction identifiable. De plus, chacune avait une organisation a structure
mixte congue pour répondre aux besoins particuliers des chefs respectifs.
Non seulement cette structure reflétait les dispositions de la Loi, mais
elle donnait aussi au Parlement une image non ambigué des responsabili-
tés et de I’obligation de rendre compte au sein de I’institution de la défense.
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Toute proposition de réforme de I’institution actuelle de la défense au
Canada devrait viser a la méme clarté.

TROISIEME ETAPE : REFORMER LA STRUCTURE DE COMMANDEMENT

Il est évident que le CEMD ne peut arriver a s’acquitter de toutes ses
responsabilités complexes sans aide. C’est pourquoi le premier CEMD a
organisé en 1964 son propre quartier général, le QGFC, qui avait pour
mission de le conseiller et de lui venir en aide. Ce quartier général a
évolué avec le temps mais a toujours comporté des services militaires
chargés du renseignement, de la planification opérationnelle, de la plani-
fication de la logistique et de I’administration du personnel. Le QGFC
relevait uniquement du CEMD et constituait le mécanisme par lequel le
CEMD assurait le commandement et le contrdle des FC. Le CEMD était
appuyé par ses officiers subalternes, a qui il déléguait des pouvoirs con-
formément a la LDN en suivant une hiérarchie militaire traditionnelle
(Bland, 1995, p. 71-84).

Comme nous I’avons exposé précédemment, le commandement mili-
taire est une activité complexe et difficile. Peu de gens seraient d’accord
avec Brooke Claxton pour dire que le commandement militaire est quelque
chose de « presque mystique », mais la plupart conviendraient que I’exercice
du commandement exige de I’entrainement, de I’expérience et un bon
jugement. Toutefois, on est loin de I’époque ot un seul homme, sur son
cheval, dirigeait ses troupes au combat; la direction de forces armées,
aussi réduites soient-elles, et d’opérations en apparence simples pose des
problemes compliqués aux commandants supérieurs. Les chefs militaires
doivent compter sur des états-majors bien entrainés et bien exercés pour
8tre en mesure de planifier et de contrdler des opérations militaires
modernes. Bien que le CEMD ne soit pas appelé souvent a diriger des
opérations militaires dans le cadre d’un conflit, il doit organiser, former
et exercer un €tat-major national centralisé qui pourra I’assister dans de
telles circonstances.

La réforme du systéme de commandement et d’état-major des FC, méme
si elle ne s’accompagne pas d’une réforme plus large de 1’institution de
la défense, devrait se poursuivre avec vigueur. Le programme de réforme
du commandement et de 1’état-major devrait étre élaboré autour de trois
grandes idées. Premiérement, le programme devrait viser la mise sur pied
d’un cadre d’officiers des FC qui font preuve d’une loyauté supérieure et
qui sont a I’abri des préférences et des directions liées aux services.
Deuxiémement, ces officiers doivent faire des études et avoir la possibilité
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de recevoir une instruction pratique dans leurs fonctions premieres. En
dernier lieu, la progression et I’influence dans la hiérarchie de commande-
ment et d’état-major devraient étre fondées sur le mérite réel et sur les
compétences intellectuelles.

Comme nous I’avons indiqué précédemment, I’exercice du commande-
ment exige des normes éthiques élevées. Par conséquent, toute réforme
des forces armées doit, en plus de définir cette composante éthique, pré-
voir un moyen qui permette de déceler et de supprimer les contradictions
entre les normes éthiques officielles et celles qui sont appliquées dans les
faits. Il est particuliérement important que cette éthique de commande-
ment découle des normes sociales canadiennes, des lois qui régissent les
forces armées et des coutumes du service militaire. En outre, on devra
inculquer cette éthique aux officiers dés le début de leur carriére et la
renforcer au moyen d’une instruction ultérieure continue, de mesures
disciplinaires a I’endroit des officiers qui transgressent le code, ainsi que
par I’exemple donné par les chefs.

Le Canada, peut-étre pour la premiere fois de son histoire, doit assumer
une responsabilité absolue a I’endroit des forces armées qu’il affecte a
différentes missions, n’importe o dans le monde et dans le cadre de
n’importe quelle organisation. Les beaux jours des alliances sont termi-
nés, et I’expérience prouve qu’aucun gouvernement et aucun CEMD ne
peut permettre aux FC de se déployer a I’étranger autrement que dans le
cadre d’un commandement national bien défini. L’ancien CEMD, le général
de Chastelain, a conclu en 1994 que, parce que le Canada accepte plus
volontiers de se charger lui-méme de missions militaires, « nous serons
en mesure de nous tirer d’affaire seuls[...] et de commander des opéra-
tions loin de chez nous » (cité dans Bland, 1995, p. 207). Cela signifie
que les officiers des FC doivent, de fagon autonome, évaluer les situa-
tions internationales et faire des plans visant a soutenir et a controler les
unités affectées a de telles opérations, en tenant compte des ordres et des
réglements qui découlent des intéréts du Canada et des principes qu’il
préconise. Pour cela, il faudra en quelque sorte qu’on fasse renaitre la
profession militaire au Canada. Les FC auront besoin d’un systéme uni-
fié de commandement, d’un processus rigoureux de sélection des com-
mandants, fondé sur la valeur militaire réelle, et d’un systéme de formation
professionnelle adapté au contexte canadien.

QUATRIEME ETAPE : RECONSTITUER LES FONDEMENTS DE L’ETHIQUE

D’abord et avant tout, cependant, la reprise en main des FC doit com-
mencer par la réforme des individus. C’est le premier défi qui attend le
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corps des officiers et il commence par un engagement personnel a répondre
a la « confiance particuliére » de la Souveraine ainsi qu’aux attentes des
Canadiens.

Personne n’a imposé de crise éthique aux FC. Elle a pris de I’ampleur
de fagon graduelle mais perceptible, au fur et & mesure ot les compro-
missions brisaient I’esprit propre aux forces armées. Au Canada, les pra-
tiques internes étaient contraires au code d’éthique officiel. Comme Gabriel
le note au sujet de I’armée américaine, la critique est devenue synonyme
de déloyauté et les officiers ont assisté sans broncher 2 1’effondrement de
la carriere de camarades qui osaient s’exprimer, I’arbitraire a remplacé
I'impartialité et I’esprit de fraternité a été abandonné au profit d’un car-
riérisme égocentrique. Le commandant d’une brigade canadienne a affirmé
qu’« il y a une croyance répandue [dans I’armée] selon laquelle les pro-
grammes politiques et le carriérisme ont remplacé le leadership dans la
hiérarchie de la défense’. Pire, les officiers supérieurs en sont venus a
etre percus comme des solitaires enclins a éviter les responsabilités et a
attribuer tous les échecs aux forces externes. L’inaction, en fait, est par-
fois plus éloquente que les mots.

La philosophie d’un officier canadien n’est pas difficile a décrire ni a
trouver. Le code est inscrit en toutes lettres a I’entrée du Collége militaire
royal : « Vérité, Devoir et Vaillance ». Ce que les officiers « promettent
de faire » est inscrit sur le parchemin de commission qui est remis a cha-
cun d’eux par Sa Majesté. Elle commande aux officiers « de former et
discipliner, en vue de leurs fonctions militaires » leurs subalternes et « les
maintenir en bon ordre et discipline ». Aucun officier ne peut encourir de
reproches s’il respecte ce simple code et s’efforce de répondre avec dili-
gence aux commandements de la Souveraine. Ce n’est pas la perfection
dans I"atteinte de ces buts qui importe, mais la promesse de les respecter
qui permet a I’ officier soucieux de I’éthique de se distinguer de la simple
personne en uniforme.

Les officiers d’une intégrité indiscutable, liés par des normes profes-
sionnelles sans compromis et par-dessus tout authentiquement loyaux 2
I’égard du Canada sont inattaquables. Ce niveau moral élevé les protege
de ceux qui désireraient usurper la place des militaires dans la société.
Un solide rempart prenant appui sur la curiosité intellectuelle et les réali-
sations intellectuelles bloque les assauts de ceux qui voudraient envahir
le cercle professionnel. Les chefs habitués aux sacrifices, qui offrent des
exemples professionnels clairs, constateront que leurs fonctions difficiles
sont amplement appuyées par de nombreuses mains secourables. La fidé-
lité a la profession des armes ne permettra peut-étre jamais aux officiers
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d’obtenir un appui politique illimité pour chaque cause militaire, mais
elle mettra les officiers a 1’abri de la tyrannie de la politique partisane.

Seuls les officiers des FC qui ont appris a se maitriser peuvent prendre
le commandement des forces armées du Canada. Personne ne peut con-
traindre le corps d’officiers canadien a assumer les impératifs €levés de
la responsabilité professionnelle. Les officiers des FC doivent porter cet
étendard de leur propre initiative. L’atteinte de ces impératifs élevés doit
toutefois demeurer le premier devoir de chaque officier dans les années a
venir.

UN PAS EN ARRIERE : REDECOUVRIR L’ESSENCE DE L’UNIFICATION

Le mécanisme de contrdle des forces armées est inséparable du méca-
nisme d’établissement de la politique de défense, de commandement des
FC et de gestion générale de I’administration de la défense. Quand il y a
désaccord entre les mécanismes de contréle civil des forces armées et le
systeme de gestion générale et de commandement de ces forces, c’est
habituellement le contrdle civil qui en souffre. C’est la lecon tirée de
’ere de la crise des missiles de Cuba et des batailles de Paul Hellyer en
vue de I'unification et, apparemment, de I’affaire somalienne. Dans chaque
cas, mais pour des raisons différentes, les rouages centraux de I’institu-
tion de la défense se sont déconnectés du gouvernement et, concurrem-
ment, on a découvert que les pouvoirs et I’obligation de rendre compte au
sein de l'institution de la défense étaient ambigus et inappropri€s par
rapport aux besoins du gouvernement. La réponse a ces problemes apres
1963 (aprés qu’Hellyer soit devenu ministre de la Défense nationale) a
consisté A accroitre les contrdles et A préciser les obligations de rendre
compte en simplifiant les filieres hiérarchiques au sein de la structure de
la défense. Apres 1972, toutefois, sous le couvert du « leadership collé-
gial », la structure s’est transformée en ce qui a été appelé « I’ambiguité
institutionnelle ». Le retour en arri¢re dont il est question ici va dans le
sens d’une clarification des pouvoirs grace a une simplification résolue
conforme a la LDN et aux réglements.

La souveraineté de I’armée, la stratégie des engagements et la confu-
sion au sujet des relations civilo-militaires ont nui au développement d’une
institution de la défense nationale solide au Canada pendant la guerre
froide. Ces trois facteurs se renforgaient subrepticement 1'un 1’autre.
L’armée appréciait les missions indépendantes que les engagements four-
nissaient car elles renforgaient le fief et I’autonomie des militaires. La
confusion et I’ignorance au sujet de la responsabilité politique touchant
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les modalités du commandement national dans les alliances, ainsi que
Iindifférence politique ont aggravé la question. Par conséquent, I’émer-
gence de centres militaires puissants, la loyauté du Canada 2 1’égard de
ses engagements et la négligence du commandement national se sont
combinées pour renforcer la périphérie du commandement aux dépens
du centre. Ces erreurs ont été la principale cause de la confusion du com-
mandement et de la crise des relations civilo-militaires au Canada pen-
dant la crise des missiles cubains (Haydon, 1993).

Méme en 1964, le QGDN reflétait encore la souveraineté des chefs
militaires. Le comité des chefs d’état-major maintenait sa routine et les
chefs militaires continuaient a contourner régulierement le comité chaque
fois qu’ils croyaient que leurs intéréts exigeaient I’attention directe du
ministre de la Défense nationale. « C’était, de I’avis du général Guy
Simonds, une pure perte de temps » (Cité dans Bland, 1995, p. 42). Les
nombreux comités « d’état-major interarmées » qui ont tenté de trouver
un consensus sur les questions et les politiques touchant plus d’une force
n’avaient pas de pouvoir et les membres des comités ont, comme ¢’était
prévisible, agi de maniere a protéger les intéréts de leur service sur toutes
les questions importantes. Il manquait au QGDN la « derniére piece du
mécanisme » permettent d’élaborer une planification stratégique nationale.
I1n’y avait pas de centre faisant autorité, appuyé par un état-major national
unifi€ qui pouvait établir un lien entre, d’une part, les facteurs straté-
giques externes ainsi que les changements technologiques et politiques
et, d’autre part, « les buts de la politique nationale canadienne d’une fagon
systématique quelconque », (MDN, 1963, p. 174).

Les réformes de Hellyer s’attaquaient directement a ce malaise résul-
tant de I’inefficacité. Le CEMD serait au centre des avis et des orienta-
tions militaires et il serait appuyé par son propre état-major au QGFC. Le
nouveau quartier général des Forces canadiennes n’avait aucun lien direct
avec le cabinet du ministre ou du sous-ministre et ne prétendait pas non
plus servir le Conseil de la Défense. Le QGFC n’avait qu’une seule autre
responsabilité, et c¢’était d’appuyer et de soutenir les commandements.

Les officiers qui ont élaboré le QGFC en 1964, et il s’agissait d’un
processus contr6lé presque entiérement par les militaires, sont partis d’un
point de vue militaire classique. IIs ont compris que les « fonctions » du
quartier général consisteraient a faire de la planification et A prendre des
décisions dans six grands domaines : renseignement, planification straté-
gique, développement des forces, programmation des besoins, entraine-
ment et opérations, et enfin planification logistique. Néanmoins, le QGFC
était le quartier général du CEMD. Ce demnier disposait d’un état-major
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qu’il pouvait utiliser afin de diriger la planification et les opérations des
FC et il y avait peu d’ambiguité ou de confusion au sein du QGFC con-
cernant les responsabilités premiéres de 1’état-major unifié.

Le CEMD controlait également tous les aspects des opérations et de la
logistique des FC et ses avis prévalaient sur ceux des ministres dans les
discussions relatives aux besoins et aux budgets. Il est raisonnable d’affirmer
que si le QGFC avait eu suffisamment de temps pour atteindre la maturité
et si le systtme d’instruction avait produit un corps d’officiers d’état-
major généraux des FC, le quartier général central serait devenu I’instru-
ment nécessaire et tant attendu d’une direction unifiée des FC et de la
politique de défense nationale.

L’intégration des forces armées et la restructuration du quartier général
n’ont pas exercé beaucoup d’influence sur la partie civile du MDN entre
1964 et 1971. En fait, I’organisation du sous-ministre est demeurée sen-
siblement identique a ce qu’elle était depuis 1950. Les fonctionnaires ont
été répartis de maniére a s’acquitter des tiches de comptabilité et de
vérification du Ministere et pour aider les chefs militaires a préparer et a
présenter les documents budgétaires et les budgets. Hellyer accepta la
recommandation de la commission Glassco visant a accroitre les pou-
voirs des civils au Ministeére, a condition qu’ils se limitent a un rdle de
conseillers. « On n’a pas envisagé de réviser le concept du role des civils
dans I’organisation si ce n’est indirectement, dans la mesure ou I’'unifica-
tion pouvait sembler renforcer la composante civile du quartier général
en rendant les “chances contre eux plus égales”» (Kronenberg, 1973, p. 61).

La restructuration du QGFC et de I’administration centrale du Minis-
tére pour en faire le QGDN, en 1972, a a tout le moins retardé les efforts
de Hellyer et permis & nombre des habitudes d’avant 1964 de resurgir. Le
contrdle opérationnel des forces piétinait et I’autorité de méme que 1’ obli-
gation de rendre compte dans I’institution de la défense sont, encore une
fois, devenues confuses. La prise de décision collégiale et le recours abusif
aux comités, fléaux de I’ére ayant précédé 1'unification, refirent leur
apparition. Tout cela, couplé au manque d’intérét de la classe politique, a
permis que le QGDN, en tant que quartier général centré sur les mili-
taires, devienne une aréne bureaucratique ou I’élaboration des politiques
de défense, le commandement et I’administration sont passés sous le con-
trole de personnalités et de groupes d’intérét habiles. L’ obligation de rendre
compte a été la premiere victime de cette lutte inégale.

Hellyer avait ébauché des réformes en réponse a de graves inquiétudes
au sujet des relations civilo-militaires au Canada et il avait renforcé la
contribution et la participation du gouvernement aux questions de défense
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afin de surmonter le probléme. Les réformes de Macdonald, par contre,
tiraient leur origine d’inquiétudes d’ordre administratif; elles ont amoindri
le contrdle politique des forces armées en faveur d’un contréle des procé-
dures excercé par les fonctionnaires. Dans la confusion suscitée par la
mise en oeuvre partielle des recommandations du GEG, le contrdle civil
véritable de I’institution de la défense s’est atrophié. Manifestement, la
restructuration de I’institution de la défense fondée sur le GEG de 1972
laisse autant a désirer que le systéme centré sur les militaires d’avant
’unification.

Le gouvernement devrait donc commencer la réforme de 1’institution
de la défense en 1996 en enjoignant le ministre de la Défense nationale
de reculer d’un pas — de rejeter les concepts formulés par le GEG en
1972 pour revenir aux idées avancées par Paul Hellyer en 1964. En d’autres
termes, le gouvernement devrait ériger un mécanisme solide et efficace
pour la planification de la politique de défense, le commandement et
I’administration de la défense, fondé sur un cabinet pour le ministre, un
quartier général des Forces canadiennes et une administration centrale
ministérielle. De cette maniére, les pouvoirs et I’ obligation de rendre compte
seront clairs et le contréle des Forces canadiennes par le Parlement, a
tout le moins, gérable.
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Notes bibliographiques

CHAPITRE UN — INTRODUCTION

Le mot « parlement » est employé ici dans le sens de tout organisme
représentatif national exergant les pouvoirs législatifs suprémes dans
I'Etat.

Voir par exemple Kernahan et Langford, 1990; Kernahan, 1972; Stevens,
1978; et Santos, 1969.

Dans ce document, I’expression « institution de la défense » désigne la
combinaison d’entités que sont le ministre et son cabinet, le ministere de
la Défense nationale et les Forces canadiennes.

CHAPITRE DEUX — LES CONCEPTS DE BASE

(O8]

[ <IN B N, e

Le « controle civil », c’est le controle exercé conformément aux lois par
des civils élus au Parlement; le «contrdle par des civils» serait le controle
assuré par quiconque ne fait pas partie des forces armées, par exemple
des fonctionnaires.

Sur la notion de partage des responsabilités, voir Bland, 1995, p. 127-173.
Loi sur la défense nationale, L.R.C. 1985, c. N-5, version mise a jour en
janvier 1991, (désignée ici par les lettres LDN) article 14.

Ibid. Définitions.

Loi constitutionnelle de 1867, article 10.

LDN, partie II, paragraphe 18 (2).

LDN, partie II, paragraphe 18 (2).

Concernant I’expérience occidentale et I’histoire des ministeres de la
défense intégrés, voir, par exemple, McNamara, 1968; Stacey, 1970;
Enthoven et Smith, 1971; Kronenberg, 1973; Martin, 1975; Johnson,
1980; Beckett et Gooch, 1981; et Art et al, 1985.

Voir la Loi d’interprétation.
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10 L’expression « Art des opérations » vient de la théorie militaire de
I’ancienne Union soviétique et a été adoptée dans le vocabulaire militaire
occidental. Elle désigne généralement « la préparation et la conduite
d’opérations modernes », et se situe quelque part entre la grande stratégie
et la tactique de niveau inférieur. Voir Savkin, 1972. Un auteur américain
considere les officiers comme des « gestionnaires de la violence ». Voir
Janowitz, 1960.

CHAPITRE TROIS — LA LOI ET LE MINISTERE DE LA DEFENSE

1 Ces reglements peuvent étre pris par le gouverneur en conseil, le ministre
ou le Conseil du Trésor, conformément aux articles 12 et 13 de la LDN.

2 LDN, partie II, article 14.

3 Voir le compte rendu des délibérations du Comité spécial de la Chambre
des communes du Canada sur le projet de loi 133 « Loi concernant la
Défense nationale », et particulierement le numéro 1 du 23 mai 1950.

4 Deux des principales lois sont la Loi sur la gestion des finances
publiques et la Loi d’interprétation.

5  LDN, note 3 supra, paragraphe 17(1). Le paragraphe 17(2) prévoit que
des unités ou autres éléments peuvent étre « incorporés » dans un
élément constitutif donné (force réguliere, de réserve ou spéciale) sur
instruction du ministre.

6  En vertu de I’article 2.08(1)b) des ORFC, ie chef d’état-major de la
Défense peut exercer les pouvoirs conférés au ministre quand il le juge
nécessaire pour les besoins de I'instruction ou les exigences des
opérations, pourvu qu’il n’y ait pas de réaffectation permanente des
unités 8 un commandement ou une formation, tel que précisé a I’article
2.08(2) des ORFC.

7 Larticle 277 de la LDN prévoit que le procureur général (ou son
€équivalent) d’une province peut adresser au CEMD une réquisition pour
assistance au pouvoir civil, mais uniquement en cas d’émeute ou de
troubles que le pouvoir civil est incapable de réprimer. Voir aussi les
articles 275, 279 et 280.

8  ATloccasion, ce principe a été énoncé dans des directives écrites
touchant des questions intérieures comme dans les Instructions sur
I’assistance armée des Forces canadiennes, C.P. 1993-624, 30 mars
1993, le décret du conseil sur 1’assistance pénitenciaire, C.P. 1975-131,

23 janvier 1975 et le décret du conseil concernant les Jeux olympiques de
1976, C.P. 1976.
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CHAPITRE QUATRE — LES DECIDEURS

Ces descriptions s’inspirent en partie de la LDN et d’entrevues menées
au QGDN. Elles refletent également I’interprétation faite par les
représentants du MDN des rapports entre le ministre de la Défense
nationale, le sous-ministre et le CEMD. Les lecteurs doivent se reporter
aux mandats décrits dans la LDN, car dans certains documents du MDN,
on trouve des descriptions qui ne sont pas toujours exactes.

LDN, article 14. Selon une régle de construction de base de la rédaction
de lois, le changement de libellé est considéré comme un changement
d’intention. On n’a pas accordé la « direction » des FC au ministre, mais
celui-ci peut donner la « direction » générale au CEMD sur la fagon dont
il doit « diriger » les FC.

Lois constitutionnelles 1867. Article 15. Voir aussi Chambre des
communes, projet de loi 133, pp. 40, 41.

CHAPITRE CINQ — LE COMMANDEMENT

NS

oo 3 O\ W

11
12

13

LDN, note 3 précitée, article 19. On doit lire cet article en se référant a
I’article 49 de la LDN.

C’est nous qui soulignons. On entend par « officier » une personne qui
est titulaire d’une commission d’officier de Sa Majesté dans les Forces
canadiennes, un éleve-officier dans les FC ou toute autre personne qui est
légalement affectée en cette qualité aux Forces canadiennes ou détachée
a ce titre aupres de celles-ci. Article 2 de la LDN, Définitions.

Articles 1.14, 1.15 et 1.16 des ORFC.

Le ministre de la Défense nationale peut « autoriser » tout officier (ayant
le grade de colonel ou un grade supérieur et affecté a 1’étranger) a
exécuter toute tAiche pouvant étre accomplie par le CEMD.

Article 3.21 des ORFC.

Article 111.05(c) des ORFC.

LDN, article 2, Définitions.

Article 83 de la LDN.

Donner un ordre illégitime constitue une infraction.

Article 4.20 des ORFC.

Cette expression vient de Stephen Harris, 1988.

Canada. Chambre des communes, Hansard, Débats du Parlement, 8 mai
1964, p. 3068.

Entrevues, Ottawa 1992 et 1993.
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CHAPITRE SIX — UN SYSTEME EN DIFFICULTE

1

2

10

Voir par exemple Newman, 1983; Hasek, 1987; Bland, 1986-1987, p. 26-
31; Bland, 1987b, p. 527-549; Bland 1989b, p. 3-16; et Walker, 1991.
MDN, 1980a. Pour une évaluation détaillée du rapport et de son
contexte, voir Bland, 1987a, p. 122-124; et Bland, 1995, p. 101-121.
Par exemple, le colonel George Oehring déclarait a la fin de 1994 que
I’armée souffrait d’une perte de confiance envers ses dirigeants. MDN,
LFC 5760-1 (G1), 5 décembre 1994.

Voir par exemple la lutte incessante que se font le MDN et le journal qui
prétend étre le « journal des soldats », Esprit de corps surtout les n® 4-2
et 4-8.

Le livre blanc de 1987 n’est pas unique a cet égard. Rares sont les
documents de cette nature qui ont effectivement servi pendant longtemps
de fondement aux politiques. Voir Bland, 1989b, p. 3-16.

Pour une évaluation de cette période, voir Bland, 1995, p. 252-260.

On peut saisir cette frustration (et la nécessité d’y remédier) dans les
observations du CEMD, le général Jean Boyle, qui aprés son entrée en
fonction avait fait valoir que I’armée était mal équipée et qu’il
n’appuierait pas le gouvernement s’il demandait d’envoyer des troupes
dans un théatre d’opérations de « forte intensité », The Globe and Mail,
mardi 13 février 1996, p. Al.

MDN, QGDN, « Program Evaluation: Command And Control, »,
volume 7.

Pour un examen complet de la période du GEG, voir Bland, 1987b,

p. 527-549.

Entrevue confidentielle, Ottawa, décembre 1995.

CHAPITRE SEPT — QUATRE PAS EN AVANT ET UN PAS EN ARRIERE

1

Le Comité mixte spécial sur la politique de défense du Canada a présenté
des recommandations plus audacieuses encore au sujet du réle du
Parlement dans la surveillance de la politique de la défense. Voir
McKinsey et Nossal, 1988, p. 57-63.

Le JAG est indépendant du sous-ministre et peut aussi étre indépendant
du ministre de la Défense nationale. LDN, article 9.

Lettre du brigadier-général Bruce Jeffries a ses unités. MDN, CFT, FOS
- 5000-1 (Cmdt), 6 mars 1995, p. 5/9.
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