INTRODUCTION

Donald Savoie

A Tautomne 2004, le juge Gomery m’a invite a me joindre a la
Commission d’enquéte sur le Programme de commandites et les
activités publicitaires en tant que directeur de la recherche pour la
phase Il du travail de la Commission, qui allait tres vite étre connue sous
le nom de phase des recommandations. C’est tout un defi qu’il a lance
al’equipe de recherche en demandant : « Savez-vous ce qui fait un bon
juge? » Je ne connaissais pas la réponse, ce qu’a certainement da trahir
mon air perplexe, etil a tres vite réepondu : « Deux bons avocats devant
le juge, chacun representant de fagon tres compétente I’une ou 'autre
partie dans I’affaire ». J’avais tout de suite compris : le juge Gomery
¢tait prét a se pencher sur toute question, tant et aussi longtemps que
le programme de recherche était en mesure de monter un dossier
solide de part et d’autre. A aucun moment le juge Gomery a-t-il
exprime le moindre préejuge, idee précongue ou suggestion a I’equipe

de recherche de se pencher sur une question donnée ou de I’examiner
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d’un point de vue particulier. C’est dans ce méme esprit qu’il a participe
a toutes les réunions du Comiteé consultatif ainsi qu’aux discussions en

table ronde qui ont été tenues dans cinq régions du pays entre aofit et

octobre 2005.

J’ai fait un examen attentif du mandat de la Commission. Celui-ci
emandait au jugse Gomery de formuler des recommandations « a
d dait juge G y de f ler d dat
partir des faits constates » a la phase I, « dans le but de préevenir la mauvaise
gestion des programmes de commandites et des activites publicitaires
\ bl . 7 ’ . . . 7. \
a I’avenir ». Il énumeérait un certain nombre de questions precises a
examiner et demandait « I’¢tablissement d’un rapport sur la

responsabilite des ministres et des fonctionnaires ».

J’ai suivi les comparutions de temoins devant le juge Gomery, tant a
Ottawa qu’a Montreal. J’ai ¢galement produit un rapport visant a
cerner les aspects clés que la Commission pourrait vouloir examiner.
J’ai rencontré regulicrement le juge Gomery pour passer en revue les
différentes questions ainsi que le programme de recherche de la
Commission au fur et a mesure de sa planification. Il a tres tot demande
que je tienne compte de ce que faisait le gouvernement pour reformer
ses activites de gestion et que je passe en revue les différents documents
que deposait le president du Conseil duTrésor, afin que la Commission
ne se consacre pas a réinventer laroue. Le juge Gomery a, par exemple,
souligne que le Conseil duTrésor avait produit un document solide sur
la gouvernance des socictes d’Etat. 1l a explique qu’au lieu de
commencer a partir de zéro, nous devrions plutot offrir une critique
du document et comparer les conclusions de ses auteurs avec

b 7 . 4 .\ b
I’expérience vecue en la matiere dans d’autres pays.

Le programme de recherche de la Commission est le fruit des efforts
de nombreux participants. Je tiens a souligner tout particuliecrement
le travail de M. Ned Franks, professeur émérite a I’ Universite Queen’s

et I’un des meilleurs étudiants du Parlement canadien. Il a contribué
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a chaque facette du programme de recherche, depuis I'identification
des questions a etudier jusqu’a la recommandation de chercheurs et

de spécialistes.

Le Comité consultatif de la Commission a lui aussi fourni des conseils
et un appui importants au programme de recherche. La Commission
a eu le bonheur d’attirer pour sieger au Comite une liste impressionnante
de Canadiens, sous la présidence de Raymond Garneau, homme
d’affaires chevronné du Québec, ancien ministre des Finances au
Quebec et ancien depute federal a Ottawa. Ont egalement siege au
Comité M. Roch Bolduc, ancien sénateur et ancien haut fonctionnaire
au gouvernement du Québec; M™ Carolle Simard, du Département
de sciences politiques et d’administration publique de I’ Universite du
Québec a Montréal; M. Bevis Dewar, ancien sous-ministre de la Défense
et directeur du Centre canadien de gestion, recemment devenu I'Ecole
de la fonction publique du Canada; I’honorable John Fraser, ancien
ministre du Cabinet fédéral et ancien président de la Chambre des
communes; M™ Constance Glube, ancien juge en chef de la Cour
supréme de la Nouvelle-Ecosse; M. Ted Hodgetts, professeur émerite
a I’Universite Queen’s et autrefois membre de la Commission royale
sur la gestion financicre et I'imputabilite (Commission Lambert) et
directeur de la rédaction de la Commission d’enquéte royale sur
I’ organisation du gouvernement (Commission Glassco); et M™ Sheila-
Marie Cook, ancien fonctionnaire au gouvernement fedéral et
aujourd’hui directrice executive et secretaire de la Commission. J’ai

quant a moi jou¢ le role de secretaire du Comite consultatif.

Je ne saurais trop insister sur I'importance du travail fait par le Comite
consultatif s’agissant d’¢laborer et d’encadrer le programme de
recherche de la Commission. J’ai grandement béneficie des sages
conseils que m’ont donnes, individuellement et collectivement, les
membres, ainsi que de leurs connaissances et de leurs mises en garde

éclairées. Ils ont été généreux avec leur temps et leur patience. Ils ont



4

VOLUME 2 : LA FONCTION PUBLIQUE ET LA TRANSPARENCE

lu les différentes ¢tudes de recherche et livre des conseils quant a la
meilleure utilisation a faire de leurs conclusions en vue du rapport de

la phase II.

\

A son niveau le plus général, le programme de recherche de la
Commission s’est intéresse aux relations entretenues par le Parlement
avec le gouvernement du Canada et les fonctionnaires, et inversement,
a la meilleure fagon de promouvoir la transparence au gouvernement,
et aux roles des principaux acteurs politiques et administratifs au sein
du gouvernement. Les ¢tudes redigees pour la Commission avancent
des perspectives differentes et parfois contradictoires. Cette diversite
ctait deliberée. Les ¢tudes proposent par ailleurs diverses pistes de
solution. Nous avons eu le privilege d’intéeresser des specialistes
renommes dans leur domaine a produire ces travaux de recherche
pour la Commission. Nous avons ¢galement fait appel a des praticiens
pour des rapports traitant du personnel exonere, de la verification interne

et de questions en maticre de publicité et de commandites.

Ces ¢tudes abordent toutes les questions que le juge Gomery a ete charge
d’examiner. Elles traitent en effet des roles respectifs du Parlement,
des ministres et des hauts fonctionnaires; des processus de nomination
des sous-ministres et d’évaluation de leur rendement; de ’acces a
I'information; et de legislation en matiere de divulgation d’actes fautifs

et de lobbying.

Les études

Dans « Définir les frontieres : Pargument constitutionnel
pour I'indépendance bureaucratique et son implication
pour la responsabilité de la fonction publique », Lorne Sossin
explique que les conventions et les dispositions constitutionnelles qui
influencent ou définissent la forme et la portee des limites respectives
assignees a la sphere administrative et a la sphere politique se sont

accumulees au fil du temps. Elles donnent aujourd’hui lieu a des
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obligations, des contraintes et des responsabilites decisionnelles qui

s’appliquent tant aux fonctionnaires qu’aux dirigeants politiques.

M. Sossin estime que les conventions et les principes, la plupart tacites,
qui ont graduellement impregne la common law, les lignes directrices
et les codes dans le modele de Westminster ont conféré un caractere
constitutionnel a la fonction publique, considerée comme « organe du
gouvernement ». Bien que les fonctionnaires possedent un statut
constitutionnel, la legislation ne le reflete pas et il n’est pas généralement
admis qu’il représente une preuve tangible de I’ obligation de reddition
de comptes de la fonction publique. La délimitation entre administration
et politique constitue une valeur et, comme le dit M. Sossin, elle
represente « les conditions prealables necessaires au succes du
gouvernement et un des fondements de la democratie de Westminster
». Une autre convention constitutionnelle exige une administration
publique non partisane, ce qui signifie que les fonctionnaires doivent
executer les decisions strategiques des politiciens; que le merite preside
aux nominations et aux promotions; que les fonctionnaires ne peuvent
s’engager en politique partisane; qu’ils ne doivent pas exprimer
publiquement des opinions personnelles sur les politiques
gouvernementales ou I’administration; qu’ils doivent assurer la
confidentialite de leurs conseils; et qu’ils doivent faire preuve de

loyauté envers le gouvernement en place.

M. Sossin passe en revue plusieurs décisions judiciaires qui ont fagonne
la relation entre les fonctionnaires et les dirigeants politiques et portent
principalement sur les conventions constitutionnelles de neutralite, de
primauté du droit et de loyaute. Il explique comment on peut maintenir
I'indéependance de I’administration par I’intervention judiciaire, mais
surtout par la volonté politique d’instaurer des mesures telles que des
lignes directrices, la formation et la clarification des procedures de
maniere a modifier la culture actuelle qui estompe ou dénature la

démarcation entre la sphere administrative et la sphere politique.
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Selon 'auteur, un des ¢léements de la convention constitutionnelle est
ce qu’il appelle « I"obligation des fonctionnaires de remettre en question
les instructions motivées par des intéréts partisans et, au besoin, de
refuser d’y donner suite ». Mais il signale aussi que le code d’¢thique
du Conseil du Tresor ne comprend aucune obligation explicite de
signaler ou d’entraver les irrégularites, les comportements illegaux ou
les manquements a I’¢thique. Dans ce cas comme dans d’autres, la
convention constitutionnelle n’est soutenue par aucune modalite

d’application ni aucun mandat législatif explicites.

M. Sossin propose de reorienter I’ethos et la culture de la fonction
publique en prenant les mesures suivantes : mettre sur pied un
programme de formation et d’education a I'intention des fonctionnaires,
comprenant des directives officielles en matiere d’interaction entre la
sphere administrative et la sphere politique; charger le Bureau du
Conseil prive d’expliquer au ministre et au personnel politique les
normes et les directives qui regissent leurs relations avec les
fonctionnaires; confier a la Commission de la fonction publique la
responsabilite des normes et des exigences de conformite applicables

aux relations entre les dirigeants politiques et la fonction publique.

M. Sossin propose de renforcer les divers codes en prenant exemple
sur le code de la fonction publique de la Grande-Bretagne, lequel
comprend des recommandations déclaratives, precises et instructives
au lieu des suggestions offertes par le Bureau du Conseil prive du
Canada, qui indique simplement aux fonctionnaires qu’ils « peuvent »
¢ventuellement intervenir en cas d’agissements répréehensibles ou de
conduite inapproprice. Il recommande d’inscrire le Code de valeurs et
d’ethique de la fonction publique du Canada dans la loi. Ce code, dans sa
version renforcée, doit traduire la ferme volonté du Parlement et
donner force de loi a la convention constitutionnelle voulant que la

fonction publique soit non partisane.
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M. Sossin recommande ¢galement ’adoption du modele d’agent
comptable. Selon le Conseil du Tresor, les sous-ministres ont
« 'obligation de s’expliquer au Parlement en ce sens qu’ils ont le
devoir d’informer et d’expliquer », mais les ministres sont seuls
responsables devant le Parlement. Il signale qu’il n’existe aucun
empéchement constitutionnel a ce que les sous-ministres rendent des
comptes directement au Parlement par I'intermédiaire des comites. 11
ajoute que lorsque les sous-ministres sont convoques par les comites
parlementaires pour rendre compte de la conduite de fonctionnaires
(et de la leur), ils s’adressent au Parlement en sa qualite de chef de la
fonction publique, ¢’est-a-dire « d’organe de gouvernement » distinct
dont la voix est indépendante de celle des ministres. Dans ces
circonstances, les sous-ministres sont déja comptables envers le
Parlement pour les affaires qui ne relevent pas de la responsabilite du
ministre. M. Sossin propose de reconnaitre ce devoir constitutionnel

propre des sous-ministres, en sus de leur obligation redditionnelle.

Dans son c¢tude « Encourager la rectitude, décourager
Pinconduite : pour une charte de la fonction publique et une
loi sur la divulgation », Ken Kernaghan recommande que le
gouvernement federal adopte une charte des valeurs de la fonction
publique et une legislation sur la divulgation qui deviendraient partie

intégrante de son régime de responsabilisation.

La Charte prendrait la forme d’un texte officiel decrivant la position
constitutionnelle de la fonction publique, notamment sa relation avec
la sphere politique de I’Etat. Elle remplacerait le Code de valeurs et
d’éthique de la fonction publique. Une loi sur la divulgation des actes fautifs
protegerait les fonctionnaires révelant des formes d’inconduite dans
I’administration telles que des actes illegaux et une gestion gravement
fautive. M. Kernaghan examine les notions de charte et de divulgation
par comparaison a ce qui existe en Australie, en Nouvelle-Zelande et

au Royaume—Uni.
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Il explique que I’ Australie ne possede pas de charte, mais 1’Enoncé des
valeurs de la FPA et le Code de conduite integres a sa Public Service Act
sont congus de maniere a promouvoir une fonction publique axee sur
les valeurs. L'objectif est de transformer la culture de la fonction
publique de manicre a privilegier les valeurs plutot que les regles et
les résultats plutot que les mécanismes. La Public Service Commission
australienne se félicite de progres reguliers sur le plan de 'integration
des valeurs dans les structures, processus et systemes de la fonction

publique australienne.

La Nouvelle-Zélande possede un Code de conduite de la fonction
publique qui met 'accent sur des valeurs fondamentales telles que
I'integrite, ’honnétete, la neutralite politique, le professionnalisme,
le respect de la loi et des institutions démocratiques. Ce code est
complete par un Statement of Government Expectations of the State Sector
and Commitment by the Government to the State Sector, qui fournit une
description concise des valeurs. Ce document, émis par les ministres,
prescrit les obligations réciproques des ministres et des fonctionnaires.
Ainsi, la Nouvelle-Zelande se rapproche davantage que I’ Australie de
la formulation de la position constitutionnelle de la fonction publique

qu’exigerait une charte de la fonction publique au Canada.

M. Kernaghan montre que, compar¢ a I’Australie et a la Nouvelle-
Zelande, le Royaume-Uni, dans son Code du service civil, met I’accent
davantage sur les valeurs démocratiques, lesquelles sont exprimées en
termes plus ¢legants, et se preoccupe encore davantage que la Nouvelle-
Zeélande du role constitutionnel de la fonction publique au niveau de
ses relations avec les ministres et le Parlement. Le format d’ensemble,
la formulation et le contenu du code britannique représentent le
meilleur modele dont pourrait s’inspirer une charte des valeurs de la

fonction publique canadienne.

Dans les trois pays, le principal document traitant des valeurs contient

ou accompagne la protection des fonctionnaires divulgateurs.
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Cependant, le regime de divulgation de chaque pays presente des

singularités notables.

Le Code de conduite contenu dans la Public Service Act australienne est
suivi d’une partie traitant de la « protection des dénonciateurs ». La
loi n’¢tablit pas des categories d’actes fautifs, ces derniers ¢tant
simplement definis comme toute infraction au code. A quelques
exceptions pres, on « attend » des fonctionnaires qu’ils fassent les
divulgations a 'intérieur de leur ministere plutot qu’aupres d’une
autorite externe ou on les y « encourage ». La gestion des divulgations,
les enquétes et les sanctions relevent des chefs des organismes. On
reproche au réegime australien de ne pas couvrir tous les employes du
secteur public, de n’offrir qu’une protection limitée contre les
represailles, et de ne pas accorder de pouvoirs d’enquéte et

d’intervention suffisants a la Commission de la fonction publique.

La Protected Disclosures Act n¢o-z¢landaise couvre les employés tant du
secteur prive que du secteur public et ¢tablit plusieurs catégories
d’actes fautifs graves. Alors que les employes sont tenus de faire leur
divulgation a I'interieur de leur organisme, ils peuvent néanmoins, dans
des circonstances exceptionnelles, les adresser a une « autorite
approprice » en dehors de leur ministere. Parmi les critiques formulées
contre la loi figure son application irréguliere, la multiplication des
autorites externes auxquelles les allegations peuvent étre faites et la

protection insuffisante de I’identite des divulgateurs.

Les dispositions concernant la divulgation du Code du service civil
britannique font partie integrante du régime de divulgation dans ce pays.
L’autre mécanisme majeur est la Public Interest Disclosure Act, qui couvre
non seulement tous les employés du secteur public mais aussi ceux du
secteur prive. Le Code du service civil britannique s’¢tend longuement
sur la divulgation des actes repréehensibles. Il fait la distinction entre

plusicurs catégories d’actes fautifs et ctablit un systeme complexe de
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procédures qui permettent aux employes de formuler leurs allegations a
I'intérieur ou en dehors de leur ministere. Comme I’ Australie et la Nouvelle-
Z¢lande, le Royaume-Uni protege contre les represailles les fonctionnaires
dénongant des actes fautifs. Les garanties de confidentialite sont les meilleures

en Nouvelle-Zelande et les plus faibles au Royaume-Uni.

M. Kernaghan formule un certain nombre de recommandations sur la
base de son analyse comparative et de son examen du regime actuel
d’affirmation des valeurs de la fonction publique et de divulgation dans
I’administration federale canadienne. Il esquisse un regime de divulgation
qu’il juge plus credible et efficace que ceux de I Australie, de la Nouvelle-

Zeélande et du Royaume-Uni. Le régime qu’il propose :

* assurerait la protection des divulgateurs sous forme d’une loi plutot
que d’une politique comme c’est le cas a I’heure actuelle;

* couvrirait pratiquement tous les employes du secteur public;

*  serait doté d’un bureau de l’intégrité de la fonction publique faisant
office d’organe d’enquéte indépendant responsable envers le
Parlement;

* encouragerait les fonctionnaires a epuiser les recours internes mais
les autoriserait a porter leurs allégations directement au Bureau de
I'integrite de la fonction publique;

* protegerait I'identite des personnes dénongant des actes fautifs
dans toute la mesure compatible avec les principes de la justice
naturelle; et

* prévoirait des sanctions en cas d’abus ﬂagrant et intentionnel des
mécanismes de divulgation.

[l recommande également I’adoption d’une charte des valeurs de la
fonction publique, qui inscrirait les valeurs fondamentales du service
public dans le contexte plus général des principes de la démocratie

parlementaire canadienne. Il preconise que :
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* lacharte soit la piece maitresse du régime des valeurs et de I ¢thique
de I’administration fédeérale;

* la charte comporte une declaration des valeurs fondamentales du
service public similaire au Code de valeurs et d’ethique actuel;

* lacharte accorde une place imminente aux valeurs democratiques
telles que la reddition de comptes et la neutralite;

* la charte fasse référence a d’autres documents clés traitant des
valeurs et de I’ethique ainsi que des relations entre politiciens et
fonctionnaires; et

* lacharte soit adoptee sous forme de résolution parlementaire afin
d’en asseoir la legitimite.

M. Kernaghan conclut que la legislation sur la divulgation favorisera la
responsabilite formelle en prescrivant des regles de bonne conduite,
et que la charte favorisera la responsabilite personnelle et psychologique
sous forme d’un engagement internalise¢ a agir comme il faut. A long
terme, cette approche devrait promouvoir une culture de la fonction

publique qui « encourage la rectitude et décourage I’inconduite ».

Dans « Deux défis dans I’administration de la Loi sur I’accés a
Pinformation », Alasdair Roberts observe que la legislation en
maticre de divulgation, telle que la Loi sur I'accés a I’information
canadienne, a ¢te promue comme un instrument efficace de
responsabilisation des institutions publiques. Mais cette loi n’est pas sans
comporter des problemes et des difficultes. Il fait etat, par exemple,
des retards occasionnes par les procedures speciales applicables aux
demandes « sensibles ». Il écrit que, au Canada, les responsables des
communications au Bureau du Conseil privée ont exigé de prendre
connaissance au prealable des réponses aux demandes d’information
relatives au scandale des subventions et contributions de 2000. Les retards

qui en résultent montrent que les institutions fedeérales contrecarrent

11
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frequemment un principe fondamental de la Loi sur I'accés a I'information.
L’application de cette loi présente deux ecueils : la confrontation et

I’érosion de portee.

M. Roberts indique que la majorite des demandes d’acces émanent des
entreprises. Les journalistes qui font appel a la Loi sur I'accés a I'information
sont peu nombreux et moins nombreux encore ceux qui écrivent sur
des sujets precis. Néanmoins, un nombre important de demandes
d’acces provient des partis d’opposition et des medias, particulicrement
concernant des affaires sensibles. Lorsqu’une demande est jugee «
sensible », selon une echelle d’¢évaluation interne qui détermine le degre
de « sensibilité » et I'ampleur des risques politiques afferents, elle est
acheminée directement au cabinet du ministre concerné ou au Cabinet
du Premier ministre, ou bien encore transmise a des comiteés de
specialistes en communication. Tout est fait sur la base de la gestion du
risque et de la gestion de crise, ce qui allonge invariablement les delais
de réponse aux requérants. Ainsi, toutes les demandes ne sont pas

traitees sur un pied d’¢galite, contrairement a ce qu’exige la Loi.

M. Roberts signale ¢galement qu’un certain nombre de fonctionnaires
hesitent a consigner I'information, considérant que « moins il y a de
choses dans les archives, mieux c’est ». Parmi les facteurs susceptibles
de limiter la transcription de I’information figurent les compressions
budgetaires, des mecanismes décisionnels dans I’administration federale
moins attentifs aux formalités et les technologies nouvelles (telles que

les dispositifs pour courriel sans fil).

Plusieurs autres raisons, selon M. Roberts, expliquent la résistance que
beaucoup de responsables de I’administration opposent aux demandes
d’acces a I'information, dont la nature de la politique parlementaire,
la tendance du parti au pouvoir a employer des stratégies defensives et
la complexité de I’ environnement administratif. Il se produit aussi une

¢rosion de la capacité a gouverner efficacement, qui resulte de plus
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grandes contraintes financieres, de la prolifération des groupements
d’interét, de la mondialisation et du role d’un plus grand nombre
d’acteurs externes tels que verificateurs des comptes, commissaires et
mediateurs. Le recul de I'autorite gouvernementale, le nouveau paysage
audiovisuel, les nouvelles technologies et les questions constitutionnelles
contribuent e¢galement a la déstabilisation d’un environnement déja
complexe. La Loi sur 'accés a I'information ajoute une strate de plus a

cette complexite.

M. Roberts maintient que la culture de transparence s’avere « fuyante
». Il ne décele pas de « transformations profondes de la culture
administrative dans les pays du Commonwealth », ce qui ne signifie pas,
nous avertit-il, que la législation en matiere de divulgation constitue
un outil défaillant d’obtention de 1’information. Tout au contraire,
fait-il valoir, puisque I’on sait que les ministeres ont ¢té contraints a
divulguer des renseignements sensibles. Il recommande de concevoir
des « regles d’engagement transparentes, pergues comme equitables
et adéequatement appliquées ». Il propose donc des mesures en vue de
renforcer les moyens d’action des coordonnateurs de I’acces a
I'information, ces derniers ¢tant les gardiens du bon fonctionnement

du processus.

M. Roberts explore I'application de la legislation sur I’acces a
I'information aux entités travaillant pour ou avec le gouvernement. Il
prone une révision de la liste selon les criteres suivants : lorsque I’entite
est completement ou partiellement financee par des credits
parlementaires ou représente un volet de I’administration d’une
institution parlementaire; lorsqu’elle représente une entite-mere
(societe-mere) appartenant en tout ou en partie au gouvernement du
Canada; lorsque son nom figure dans les Annexes I, 1.1, I et Ill de la
Loi sur la gestion des finances publiques; lorsqu’une entité-mere est dirigee
ou gerée par une ou plusieurs personnes designees comme étant sous

tutelle fedérale; lorsqu’elle offre des produits et (ou) des services au

13
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gouvernement du Canada ou a I’'une de ses institutions; lorsqu’elle offre
des produits et (ou) des services dans un domaine de compétence
fedérale ou des services essentiels sont assurés a la population (sante,

sécurite, économie et protection de I’environnement).

M. Roberts offre des suggestions specifiques, consistant entre autres a
renforcer le role et les responsabilites du commissaire; a limiter la
pratique d’un traitement spécial a la demande du requérant; a limiter
la circulation de I'information de maniere a réduire les délais de
reponse; a octroyer plus de pouvoirs et d’autonomie aux
coordonnateurs; a adopter la notion de « devoir d’assistance » au niveau
des demandes et des réponses; a examiner la legitimite du processus
de nomination du commissaire (il recommande un comite de nomination
independant); enfin, a inscrire les nouvelles organisations dans les
annexes de la loi au moment de leur création et a les assujettir

automatiquement a la loi.

Il conclut que la Loi sur I'accés a I’information doit étre remaniee. Il presse
le gouvernement de s’attaquer directement au probleme de
I’antagonisme et d’adapter la Loi aux nouvelles realites de la
gouvernance. Il importe en particulier de reconnaitre que le secteur
public a évolué et comprend aujourd’hui une diversite d’acteurs
gouvernementaux, quasi gouvernementaux et méme privés. La

législation doit tenir compte de ce Changement et d’autres évolutions.

« La Loi sur I’enregistrement des lobbyistes : application et
efficacité », de Paul Pross, traite de la Loi sur Ienregistrement des
lobbyistes entrée en vigueur le 30 septembre 1989. Des modifications
successives apportees en 1995, 1996, 2003 et 2004 ont donné¢ lieu a
une ¢volution progressive traduisant I’experience acquise au fur et a
mesure de I'application de ces dispositions et la nécessité de favoriser
Iatteinte des objectifs énoncés en y incorporant des mesures vraiment

efficaces au niveau législatif. Mais certaines ameliorations s’imposent
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encore. M. Pross rappelle que la loi initiale definissait comme lobbyiste
quiconque s’engage, moyennant paiement, a représenter une tierce
partie en ménageant un entretien avec les titulaires d’une charge publique
ou en communiquant avec eux directement concernant la formulation
ou la modification de propositions legislatives et reglementaires,
I¢laboration de politiques, I’octroi de subventions ou de contributions
et I'adjudication de contrats (art. 5). La Loi reconnaissait le lobbyisme
comme une activite legitime, creait un registre et exigeait que les
lobbyistes-conseils et les lobbyistes salaries qui sont employeés par les
entreprises et les organismes a but non lucratif communiquent aux
autorites le nom de leurs clients ou employeurs et I’objet de I’engagement.

Des sanctions étaient prévues pour defaut d’enregistrement.

M. Pross explique que les objectifs du Registre ¢taient modestes, les
pouvoirs du directeur limites et les ressources de la Direction de
I’enregistrement des lobbyistes permettaient uniquement d’informer
les Canadiens de I'identite de lobbyistes travaillant sur des dossiers choisis.
Cela traduisait la conviction du gouvernement Mulroney que le
lobbyisme devait étre surveille, mais non reglemente, et que la
divulgation publique des renseignements pertinents, et non les
poursuites judiciaires, constituait le meilleur moyen de preserver

l’intégrité du processus d’elaboration des politiques.

La version actuelle de la Loi établit le régime suivant :

* Trois categories de personnes — les lobbyistes-conseils, les
lobbyistes salariés (personnes morales) et les lobbyistes salaries
(organisations) — doivent enregistrer tout engagement qui,

moyennement paiement, les amene a communiquer avec le titulaire
d’une charge publique au sujet de I’¢laboration ou du rejet de
propositions legislatives, de reglements, de politiques et programmes
gouvernementaux, ou de I’octroi de subventions et de contrats. Les
lobbyistes benevoles ne sont pas tenus de s’enregistrer.
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* Certaines communications specifiques sont exemptees : les
communications officielles des employés d’autres gouvernements;
les communications avec des titulaires d’une charge publique
concernant I’application reguliere des reglements; et la presentation
d’observations par quiconque devant une commission d’enquéte,
un comite parlementaire ou lors d’autres audiences publiques.

* Lenregistrement doit se faire dans un délai determiné et doit
specifier non seulement le nom du lobbyiste et du cabinet concernée
mais aussi a) le nom des clients (ou des employeurs); b) I’objet des
communications prevues avec des titulaires d’une charge publique;
c) tout poste officiel occupe anterieurement par le lobbyiste dans
I’administration publique du Canada; d) le nom des organismes ayant
fait ’objet d’activites de lobbyisme; enfin, e) les techniques de
communications qui seront employees.

* Dufait que les lobbyistes-conseils et les lobbyistes salaries pour le
compte d’une association ou d’une personne morale travaillent dans
un contexte quelque peu different, ils declarent leurs engagements
differemment, méme s’ils doivent tous fournir a peu pres les
mémes renseignements.

* LaLoicontient un code de déontologie auquel les lobbyistes doivent
se conformer.

* Lesresponsabilites du directeur de I’ enregistrement des lobbyistes
comprennent la surveillance du respect du code et de
I’administration du Registre, y compris la verification des
enregistrements et, le cas echeant, des informations fournies par
les lobbyistes. Le directeur dépose un rapport annuel devant le
Parlement et doit lui remettre ¢galement le rapport final de toute
enquéte menée aux termes de la Loi.

Depuis sa création, « I’enregistrement, mais non la réglementation »
constitue la principale caractéristique du régime ¢tabli par la Loi sur
Ienregistrement des lobbyistes. Des gouvernements successifs se sont

efforces de créer un systeme qui ne décourage pas les citoyens de
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presenter des demandes au gouvernement, ni n’instaure un processus
réglementaire alourdi par un exces de renseignements et des exigences
declaratoires impossibles a faire respecter. Cette approche, fait observer
Pross, a produit quelques résultats positifs. Mais, jusqu’a tout
dernicrement, elle a ¢galement fait que les responsables de
I’administration de la Loi ne peuvent atteindre I’ objectif déclare de celle-
ci, soit « d’accorder au public la possibilite de savoir qui cherche a exercer

. \ . . . b u
une influence aupres des institutions de I’Etat ».

Les faiblesses de la Loi sur I’enregistrement des lobbyistes concernent
cinq aspects : le controle d’application de la Loi, la clarté des instructions
donnees aux lobbyistes et titulaires de charge publique, la définition
d’un regime de divulgation approprie, les enquétes sur les violations

etla garantie d’indépendance du directeur.

M. Pross juge que la creation d’un programme de sensibilisation a
multiples volets serait la meilleure fagon de s’attaquer a ces problemes,
notamment des cours de formation a I'intention des fonctionnaires, des
renseignements de meilleure qualité et plus accessibles et la participation
de groupes repréesentant les milieux des affaires et des medias aux efforts
visant a communiquer plus d’information au public au sujet de
Ienregistrement. Cependant, il conviendrait de renforcer cette formation
et cette information accrue du public par des politiques qui obligent les
fonctionnaires a faire preuve d’une plus grande vigilance et a signaler,
le cas écheant, la qualite de lobbyistes des personnes qui communiquent
avec eux. Il fait cependant remarquer qu’en I’absence d’un accroissement
sensible de I’effectif de la Direction, la non-conformité — qu’elle soit
deliberee ou involontaire — continuera d’étre un probleme. Il faut plus
de personnel pour verifier les renseignements, surveiller le respect des
regles et enquéter sur les infractions, d’une part, et mettre en ceuvre

le programme de sensibilisation, d’autre part.

En outre, Pross formule plusieurs propositions en vue d’ameliorer la

divulgation. En réponse a ceux qui estiment qu’il faut interdire aux
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personnes ayant des activites politiques de faire du lobbying, il préconise
une approche plus efficace consistant a exiger la divulgation de tout
poste occupé au sein d’un parti politique et de modifier les regles relatives
au financement électoral de maniére a assimiler les heures de bénévolat
pour un parti politique a une contribution financiere. D’autres
propositions concernent I’emploi antérieur des bénevoles et la

participation des lobbyistes aux conférences et réunions.

M. Pross se penche enfin sur I’indépendance du directeur. I
recommande, pour deux raisons, que le directeur et son service soient
places sous la supervision directe du Parlement car, a I’heure actuelle,
le directeur peut faire I’objet de pressions exercées par les ministres
et d’autres hauts fonctionnaires et la Direction est vulnérable a des
decisions budgétaires, organisationnelles et de dotation qui peuvent —

de fagon plus ou moins subtile — limiter gravement son efficacite.

« Faute d’un clou : le role de la vérification interne dans le
scandale des commandites », de Liane Benoit et Ned Franks,
décrit et analyse la fonction de veérification interne de Travaux publics
et Services gouvernementaux Canada (TPSGC) par rapportal’¢volution
du Programme de commandites entre 1995 et 2000, passe en revue
une série de facteurs pouvant expliquer la défaillance de la vérification
interne au cours de cette péeriode, et evalue les reformes apportées a
la reddition de comptes et a la gestion financiere en octobre 2005 par

le gouvernement du Canada.

M™ Benoit et M. Franks relatent que fin 1994, le personnel de TPSGC
responsable des achats de publicite et des commandites (qui négociait
les contrats avec les agences) a ¢té transfere dans un nouveau service
ayant a sa téte Charles « Chuck » Guite, déja responsable de la sélection
des agences publicitaires et du suivi de la publicite gouvernementale.
Cette fusion a fait disparaitre les mecanismes de controle qui

s’appliquaient auparavant aux commandites et aux marches publicitaires.
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La Direction de la vérification et de I’examen de TPSGC a recommandé
la mise en place d’un cadre de controle administratif du nouveau service,
appele Secteur de la publicité et de la recherche sur I’opinion publique
(SPROP). Son rapport faisait ressortir que I’indépendance
organisationnelle et la politisation apparente du SPROP présentaient un
risque inhérent ¢leve et recommandait d’entreprendre rapidement un
audit de conformite. Par deux fois (en 1995-1996 et 1996-1997), la
recommandation a été écartée. Dans l'intervalle, a la mi-1996, les
allegations d’irregularités contractuelles formulées par Allan Cutler dans
une plainte a son syndicat ont ¢te examinées par la Direction de la
verification et de I’examen, qui a recommande une enquéte plus poussce.
Il en arésulté deux consequences : une verification interne de conformite
de petite envergure, mence par Ernst & Young, et des represailles infligees

a M. Cutler qui ont demontre I'impunite de M. Guite.

Des versions préeliminaires du rapport de vérification d’Ernst & Young
de 1996 soulignaient la portee limitee de I’audit, identifiaient des
domaines de risque important et abordaient de front les irregularites
contractuelles. A Iinsistance de la Direction de la vérification et de
I’examen, ces passages furent supprimes. Le rapport final contenait
¢galement des affirmations trompeuses a I’ effet que nul indice de gains
ou d’avantages personnels n’avait ete detecte et que le SPROP manquait
de savoir-faire au niveau de la fonction d’achat. C’est sur la foi de ces
informations fallacieuses que le Comite de vérification de TPSGC a
accepte le rapport final et charge M. Guite de dresser un plan d’action;
elles peuvent egalement expliquer I'inaction du Conseil du Trésor

lorsque des resumes de ces documents lui ont eté communiques.

La verification interne suivante fut effectuce en 2000, dans le sillage
du scandale DRHC. Elle a mis a jour des irregularites tres similaires a
celles trouvées en 1996, mais la encore, TPSGC en a minimis¢ la
gravite au moyen d’une formulation neutre de son rapport; en outre,

toutes les mentions du rapport de 1996 et de ses recommandations
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restées lettre morte furent supprimees du texte. Le fait pour TPSGC
d’avoir cache les similitudes avec les résultats de I’audit de 1996 et de
n’avoir donneé aucune suite a ces derniers équivalait a une dissimulation
delibéree, une « abdication totale de I'integrite » de la verification interne
du ministere. Néanmoins, en 2000, le Programme de commandites
commencait déja a attirer suffisamment d’attention en dehors du
ministere pour que la tentative de dissimulation ¢choue, et divers

autres audits furent meneés au cours de la periode 2000-2003.

Dans la deuxieme partie de leur ¢tude, M™ Benoit et M. Franks font
un tour d’horizon des facteurs culturels, institutionnels et structurels
qui ont pu amener les verificateurs de TPSGC a négliger de scruter des
activites presentant de si grands risques pour le ministere. Parmi les
possibilites citees figurent I'incompetence et (ou) le pictre jugement
de la part des hauts responsables de la verification a TPSGC, la
« politisation structurelle », qui faisait que les fonctionnaires épousaient
les efforts de M. Guité de preserver I'unite nationale a tout prix, et
I'ingerence politique. Il se peut ¢galement que les verificateurs aient
tout simplement accorde plus de foi a la version des ¢venements de
M. Guite qu’a celle de M. Cutler. Ils signalent que, de fagon generale,
Iinteraction entre les vérificateurs et les gestionnaires du ministere reflete
parfois un « choc des cultures » et peut resulter en des rivalites

personnelles et organisationnelles.

M™ Benoit et M. Franks font observer que les verifications internes
ne sont plus véritablement internes, puisqu’elles peuvent étre rendues
publiques sous le regime de la Loi sur I'accés a I'information (LAI). Le
profane peu au fait des différences de nature entre veérification interne
et externe pense que tous les audits ont pour sujet la probite financiere.
Apres I'entrée en vigueur de la LAI en 1983, les gestionnaires ont
commence a se preoccuper davantage de la formulation et des
conclusions des rapports de verification interne, dans la perspective d'une

éventuelle publication de ces documents. Des négociations serrées se
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deroulent souvent entre gestionnaires et verificateurs ou entre
verificateurs et cabinets prives, avec pour resultat une tendance a la
neutralisation des rapports. Il peut étre plus difficile de controler la
formulation des rapports d’audit lorsqu’ils sont le fait de cabinets
prives engages a contrat. Bien que ces consultants soient habituellement
sensibles aux souhaits de leurs clients et méme si beaucoup vont réeviser
leurs rapports en consequence pour menager leurs entrees, cela devient
¢thiquement perilleux lorsque les deux parties n’ont pas a coeur
I'intéret superieur de ’organisation. Les auteurs font valoir que la
tendance des ministeres a epurer les rapports pour la consommation
du public reduit I'utilite de la vérification interne comme outil de
gestion fiable. Cela peut egalement égarer sérieusement les sous-
ministres et comites de verification qui se fient a 'integrite de ces

renseignements pour prendre des décisions administratives.

M™ Benoit et M. Franks résument les reformes introduites par le
gouvernement le 21 octobre 2005 en vue d’améliorer la reddition de
comptes et la gestion financiere. Ils relevent que ces changements
tendent a aligner le régime de verification sur les pratiques du secteur
prive. Ils arglient que, contrairement au verificateur geénéral et aux
conclusions du premier rapport du juge Gomery, les reformes attribuent
I’affaire des commandites a une défaillance interne du contréle
administratif plutot qu’a des pressions politiques externes. Cependant,
méme en admettant que la faute ¢tait imputable a des fonctionnaires
ministeriels trop facilement intimides, le renforcement du pouvoir
des ministres et des organismes centraux ne fera probablement
qu’aggraver les choses. Ils signalent ¢galement que le president du
Conseil duTresor preconise que dorénavant les ministres, et non les
sous-ministres, soient les premiers gestionnaires des ministeres. Cela
inverse les premisses qui sous-tendent la machinerie gouvernementale
actuelle et la Loi sur la gestion des finances publiques. Ils ajoutent que cette

approche de la vérification semble congue pour doter la fonction de
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vérification interne d’une forme hybride, visant a fournir des assurances
associces a celles des verifications externes, et que le nouveau poste
de dirigeant de la verification crée dans les ministeres introduit une
double relation hi¢rarchique dans la structure ministerielle qui obscurcit

encore davantage la reddition de comptes.

M™ Benoit et M. Franks soulignent I'importance des comites de
verification ministeriels restructures et le grand nombre d’experts de
I’extérieur du ministere qui seront mis en jeu par le nouveau régime.
Cette innovation souleve plusieurs problemes dont a) le risque de
clientelisme et (ou) de politisation au niveau de la nomination et du
fonctionnement de ces comites; b) la perturbation des relations entre
ministres et sous-ministres resultant des réunions annuelles a huis clos
entre les comités et les ministres, réunions dont les sous-ministres sont
exclus et ¢) les conflits, soupgons et ressentiments que peut faire naitre
un regime ou les sous-ministres (en tant que membres des comites de
verification) fournissent des assurances a des ministres autres que le
leur. Par ailleurs, il peut y avoir confusion des responsabilites lorsqu’un
comité donne a un ministre de fausses assurances (peut-étre sur la foi
de rapports de veérification trompeurs), auquel cas le ministre et le sous-
ministre pourront tous deux blamer I’organe externe pour le fait qu’ils

n’ont pas su detecter les erreurs dans leur service.

Mme Benoit et M. Franks argiient que le rétablissement du Bureau du
controleur général signifie davantage de verifications et une plus grande
intervention des organismes centraux. Il est certes nécessaire
d’ameliorer la verification interne, mais cette mesure ouvre la porte
\ A . ! . . . \ .

a un regime de vérification oppressant qui peseralt sur le moral et
I’amour-propre des fonctionnaires. Ils formulent un certain nombre

d’ observations finales :

* Les réformes négligent un facteur de taille de la défaillance de la
verification interne de TPSGC — I'impact de la LAl sur l’intégrité
des audits internes; M™ Benoit et M. Franks considerent que les
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exigences de la transparence pourraient étre satisfaites en ne
. 4 A !/ o« . . .
publiant que les résumes des rapports de verification interne.

* Les reformes ne remedient pas a la classification des verificateurs
ministériels et semblent de ce fait négliger les problemes serieux
que sont la qualite et le professionnalisme.

e Laffaire des commandites a démontré la nécessité d’une fonction
publique suffisamment assurée d’elle-méme pour resister a
'ingérence politique. Au lieu de cela, les réformes renforcent les
pouvoirs des organismes centraux aux dépens des ministeres et
exagerent le role des ministres au detriment des sous-ministres.

Dans « Publicité et commandites du gouvernement fédéral :
nouvelles directions de gestion et de surveillance », Ian
Sadinsky etThomas Gussman décrivent I’alliance contre nature entre
agences publicitaires et partis politiques qui a toujours existe depuis la
Confederation en 1867. La devise de cette alliance est simple :
«Travaillez pour notre parti gratuitement ou a honoraires sensiblement
reduits pendant la campagne ¢électorale et vous serez recompense avec
des contrats si nous sommes ¢lus ». Cette complicite, observent les
auteurs, est contraire aux valeurs traditionnelles qui impregnent

I’administration publique canadienne.

En outre, la population canadienne est aujourd’hui bien informee et
hautement instruite, compareé a il y a une quarantaine d’années. Un effort
concerte a ¢galement ¢té deploye ces dernicres années afin de renforcer
les normes de transparence et de reddition de comptes de
I’administration au moyen de diverses mesures. La reforme du
financement électoral en est une, qui permet aux partis politiques de
couvrir plus facilement le cott des campagnes ¢lectorales. Certes, le
scandale des commandites a ¢galement fait realiser a de nombreux
Canadiens la nécessité de renforcer les mécanismes administratifs et la

gestion financiere du service public.
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MM. Sadinsky et Gussman esquissent un certain nombre d’objectifs
qui devraient presider a la gestion des activites de communication du
gouvernement, publicite et commandites comprises. Ces objectifs
englobent Iefficacite du programme, I’ optimisation des ressources, la
transparence, I’¢quite, une surveillance approprice, la flexibilite, la
responsabilisation des titulaires de charges publiques, des fonctionnaires
et fournisseurs de services et, enfin, le developpement de capacité par

le biais de programmes de formation et de perfectionnement.

MM. Sadinsky et Gussman indiquent que le gouvernement federal a
introduit un certain nombre de mesures ces trois dernieres années qui
visent a renforcer les pratiques de gestion dans le domaine de la
publicite. Ces mesures prevoient d’augmenter le nombre des
fournisseurs de services publicitaires, des appels d’offres et des outils
contractuels, ainsi que de remuncrer les agences sur une base horaire
plutot que sous forme de commissions comme auparavant. D’autres
methodes de paiement, telles que des honoraires et une remunération
au rendement, peuvent étre envisagées le cas ¢chéant. Parmi les mesures
additionnelles, on peut citer la selection d’une nouvelle agence de
reference par le meécanisme de la demande de propositions
concurrentielles, I'imposition d’une exigence de contenu canadien de
80 p. 100 et de nouvelles contraintes destinées a accroitre la

transparence.

Mais ce n’est pas tout. Le gouvernement a ¢galement introduit plusieurs
changements administratifs et structurels, entre autres la creation de
deux nouveaux centres de responsabilite pour gerer les activites
publicitaires, en particulier I’acquisition, et d’une section chargee de
fixer les priorités pour toute la publicite gouvernementale, logée dans
un organisme central (le Bureau du Conseil prive). En outre, de
. e o\ A 4 .
nouvelles mesures de gestion financiere ont été prises, avec notamment

la creation d’un poste de directeur financier dans chaque ministere.
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MM. Sadinsky et Gussman applaudissent a ces mesures de reforme,
estimant qu’elles rendent « moins probable » un nouveau scandale des
commandites. Néanmoins, ils aimeraient plus. Ils demandent, par
exemple, s’il est judicieux de confier au BPC la responsabilite de la
publicite, etant donne ses relations étroites avec le Cabinet du Premier
ministre. Ils cherchent la réponse dans I’expérience d’autres juridictions.
En Ontario, de nouvelles mesures ont été introduites afin d’isoler les
activites publicitaires des considérations partisanes. Le vérificateur
géneral de I’Ontario doit examiner par avance la plupart des campagnes
publicitaires et peut désigner un commissaire a la publicite pour faire
I’examen d’activités publicitaires en son nom. Tout objet de publicite
juge inconvenant ne peut étre utilise et la décision du verificateur
general est finale. Le verificateur géneral fait rapport annuellement au
president de I’ Assemblée legislative de toute infraction a la loi et des
depenses de publicite (pour la publicite du gouvernement en genéral

et pour des objets particuliers de publicité soumis a la loi).

Les auteurs accordent une grande importance a ’accreditation
professionnelle et a la formation et au perfectionnement. Ils saluent
les efforts récents du gouvernement dans ce domaine. Ils font valoir
que la publicite représente un outil de communication sophistique qui

exige des competences particulieres et une experience averee.

Is passent eégalement en revue les moyens de mettre fin a I’alliance contre
nature entre les agences publicitaires et les partis politiques. Cependant,
ils sont reticents a imposer une péeriode d’attente aux agences ayant
travaille a des campagnes politiques avant de pouvoir soumissionner pour
des marchés gouvernementaux. Il ne faut denier le droit democratique
de participer aux élections ni aux societes ni aux particuliers, mais ils

. A . A / /
ne devralent pas non plus etre 1ndurnent recornpenses.

MM. Sadinsky et Gussman relevent que le gouvernement federal,

¢chaude par le scandale, est devenu reticent a offrir des commandites,
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et ce retrait suscite des préoccupations, en particulier de la part des
petites organisations. Ils affirment que les activites publicitaires et de
commandite du gouvernement sont legitimes, a condition d’étre bien
gerees. Si le gouvernement décidait de reprendre ses activites de
commandite, il recommande que a) les activités de commandite soient
menc¢es de fagon equitable et transparente, sans aucune ingérence
politique dans la s¢lection et la gestion des événements individuels; b)
les activités de commandite soient clairement identifiées et décrites dans
tous les documents de planification, de gestion et d’information destines
aux gestionnaires ministériels, aux organismes centraux et au Parlement;
c) des évaluations et veérifications periodiques soient effectuces pour
sassurer que les commandites sont conformes aux objectifs declares,
d’un bon rapport qualite-prix, libres d’ingérence partisane dans leur
administration et gestion et n’entrainent pas de consequences imprevues;
et d) s’il est besoin d’un siege central pour un programme officiel de
commandites, il devrait étre situ¢ dans un ministere opérationnel
plutot que dans un organisme central ou une organisation de services
communs. Il pourrait aussi étre utile de créer un groupe consultatif qui
puisse offrir des conseils techniques aux ministeres qui envisagent de
participer ou participent a des activites de collaboration ou de
commandites. Ce groupe pourrait, par exemple, étre associ¢ au Bureau
du Programme de coordination de I'image de marque au Secrétariat
du Conseil du Trésor ou encore au Secteur de coordination de la
publicité et des partenariats de TPSGC.

Les auteurs concluent que le Bureau du controleur genéral pourrait
s’averer ¢tre along terme le lieu le plus neutre ou loger la coordination
globale de la publicite. Etant donné que ce bureau est actuellement
accapare par la mise en ceuvre du nouveau régime de verification et
I'accroissement des normes professionnelles, ils considerent que la
fonction devrait rester confice provisoirement au BCP etant donne les

garanties mises en place.



