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GROUPES DE TRAVAIL DES SOUS-MINISTRES

PREAMBULE

Au cours de 1995, le greffier du Conseil privé a confié & des sous-ministres la direction de
plusieurs groupes de travail chargés d’examiner diverses questions que I'examen des
programmes avait permis de cerner.

Voici quels étaient les neuf groupes de travail et leur mandat :

- Modeles de prestation de services— Examiner la prestation des services du
point de vue du citoyen.

- Gestion des services généraux— Trouver des facons de gérer les frais généraux
a I'échelle de 'administration gouvernementale en cherchant les économies
possibles.

- Présence fédérale— Mettre au point une base de données permanente sur la
présence fédérale dans 'ensemble du Canada, examiner comment évolue cette
présence et identifier les questions qui se posent d’'un point de vue géographique
ou régional.

- Présence fédérale a I'étranger— Faire rapport sur les programmes et la
représentation du gouvernement fédéral a I'étranger, et trouver des moyens de
rendre cette représentation plus économique.

- Renforcement des services d’élaboration des politiques- Examiner les
services actuels et recommander les améliorations a y apporter.

- Planification des politiques.— Evaluer le programme & ce jour, scruter le
contexte et donner des avis éclairés sur les grandes orientations gouvernementales.

- Questions horizontales— Formuler des recommandations pratiques sur la
gestion de ces questions en mettant 'accent sur uileureecohérence et une
collaboration accrue.

- Valeurs et éthique.— Examiner la relation entre les valeurs actuelles et les
nouvelles valeurs de la fonction publique, et envisager des moyens d’adapter ces
valeurs aux défis de I'heure.

- Un outil de planification permettant de réfléchir a I'avenir de la fonction
publique. — Identifier les tendances a long terme qui influent sur la fonction
publique, et mettre au point un outil de planification stratégique.



Les sous-ministres coiffant ces groupes de travail avaient toute liberté quant a la facon de
s’acquitter des mandats qui leur étaient confiés. Certains ont opté pour des consultations
nationales alors que d’autres ne se sont adressés qu’aux principaux intervenants. Dans
certains cas, ils ont produit des rapports et des recommandations; dans d’autres, ils ont

mis au point des outils tels que la base de données sur la présence fédérale et la trousse de
scénarios éventuels destinés a tester les options. Les activités du Groupe de travail sur la
présence fédérale a I'étranger ont débouché sur le deuxiéme volet de 'examen des
programmes aux Affaires étrangéeres et au Commerce international, tandis que les
conclusions du Groupe de travail sur la planification des politiques ont servi a préparer le
discours du Trone.

Malgré leur indépendance mutuelle, les groupes de travail sont arrivés a des résultats et a
des recommandations d’'une cohérence remarquable. lls soulignent tous la nécessité d’agir
sur plusieurs plans : intégration horizontale, partenariats, culture, service dans lintérét
public, capacité stratégique, service axé sur le client et gestion des ressources humaines.

Les conclusions des groupes de travail se font également I'écho de celles auxquelles ont
donné lieu divers travaux effectués dans la fonction publique au cours de la méme période.
Dans chaque ministéran vaste éventail d'initiatives ont été mises en ceuvre dans le but

de moderniser les mécanismes de prestation des services, et les conclusions tirées se
renforcent l'une l'autre.

Une somme considérable de travail a en outre pu étre accomplie au niveau interministériel.
Dans bien des cas, elle est le fruit des efforts de groupes, comme le Conseil du renouveau
administratif qui a élaboré diverses mesures visant a simplifier les services généraux. Un
sous-comité du Secrétariat du Conseil du Trésor a, pour sa part, inventorié les moyens
technologiques de faciliter le regroupement de certains services ne relevant pas
nécessairement des mémes instances; il s'est fondé pour cela sur la durée d'utilisation des
services gouvernementaux par les particuliers ou les entreprises. Le Conseil du
renouvellement du personnel, quant a lui, s’est employé a convaincre les syndicats et les
gestionnaires, partout au pays, de repenser le milieu et les relations de travail. Dans
d’autres cas, ce sont les conseils régionaux qui se sont chargés de mettre au point des
mécanismes devant permettre un partage des respibdsalns la prestation des services
locaux et d’'intégrer la mise en oeuvre des programmes.

Les organismes centraux se sont également souciés de moderniser les systémes et les
méthodes. Par exemple, le Secrétariat du Conseil du Trésor s’est chargé d’'un projet qui a
permis d’amasser une documentation impressionnante pour aider les ministéres a accroitre
la qualité de leurs services.

Enfin, une nouvelle initiative baptiséa Reléveet destinée a améliorer la gestion des
ressources humaines dans la fonction publique comprendra un large éventail d’initiatives
qui, a tous les niveaux (individuel, ministériel et corporatif), viseront & investir dans le
capital humain pour doter le Canada d’une institution moderne et dynamigue qui soit
tournée vers l'avenir.



Les groupes de travail ont maintenant terminé leurs rapports. Ensemble, ils ont formulé

des recommandations et concu des outils concrets pour améliorer les services dispensés au
public et aux élus. Les résultats ne sont pas un schéma directeur — et ne devaient pas en
étre un non plus — en vue d’'une réforme de la fonction publique. lls contribueront plutdt
aux efforts entrepris pour rationaliser le fonctionnement de I'appareil gouvernemental. Les
ministéres et les organismes qui travaillent de pair avec les organismes centraux
continueront de collaborer avec eux a la mise en oeuvre des recommandations des groupes
de travail et miseront sur I'expertise commune que leur a procurée cet exercice pour
stimuler le renouveau.
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Avant-propos

Au cours des dernieres années, les gouvernements de nombreux pays ont
entrepris une série de réformes destinées a moderniser leurs opérations et a
augmenter I'efficacité et la rentabilité de la prestation des services.

Le Canada a suivi cette tendance. Que ce soit au niveau fédéral, provincial ou
municipal, d’importantes mesures de réforme ont été mises de I'avant afin
d’améliorer la prestation des services. A ce sujet, le lecteur pourra consulter dans
le Volume Il du présent rapport des études de cas décrivant les activités de divers
gouvernements.

Mis sur pied en 1995 par la greffiére du Conseil privé, le Groupe de travail sur
les modeéles de prestation de services comptait parmi les différents groupes
d’étude chargés d’examiner les questions liées au renouvellement de I'appareil
gouvernemental. Notre groupe de travail, comme son nom l'indique, devait
examiner la prestation des services gouvernementaux « selon la perspective du
citoyen » et déterminer les changements, autres que la restructuration des
ministéres, qui aideraient le Canada a mieux servir les Canadiens. Nous avons
essayé d’emprunter le point de vue du citoyen et de refléter sa vision le plus
fidelement possible.

Notre plan de travail était ambitieux. Nous avons parcouru le pays afin
d’interroger des dirigeants syndicaux, des chefs d’entreprise, des hauts
fonctionnaires fédéraux membres des conseils régionaux, des représentants des
gouvernements provinciaux et municipaux ainsi que des gestionnaires et des
clients de premiere ligne.

Dans le Volume I, nous passons en revue les principales questions inhérentes a
toute initiative visant a améliorer la prestation des services du gouvernement
fédéral. Nous favorisons une approche axée sur le client et concluons avec des
recommandations précises permettant au gouvernement d’améliorer la prestation
de ses services.

Le Groupe de travail a établi un programme de recherche, dont les résultats sont
exposés dans les trois autres volumes du présent rapport. Ces travaux
comprennent notamment la préparation de 34 études de cas, décrites dans le
Volume 11. Le Volume 111 propose différents scénarios dans lesquels la prestation
des services gouvernementaux est structurée en fonction d’une approche axée sur
le client, favorisant un regroupement des services pour les personnes agées, le
secteur des mines et les services d’information gouvernementaux. Le lecteur
trouvera dans le Volume 1V les résultats d’un sondage de I'opinion publique et
d’une enquéte menée aupres des clients et des fonctionnaires, ainsi que les
rapports des groupes de discussion, un examen des questions de
responsabilisation, une réflexion sur les entraves a la coopération internationale
et une rétrospective des initiatives antérieures de renouvellement de la fonction
publique.
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Des membres du Groupe de travail ont aussi participé a une série de tables
rondes menées conjointement par KPMG et I'lAPC et présidées par Robin Ford,
sous-ministre du Travail, gouvernement de I’Alberta, et David Zussman, du
Centre de recherche en gestion publique de I’'Université d’Ottawa. Trois études
de cas ont été préparées conjointement avec ce groupe. En collaboration avec le
Groupe de travail sur les questions horizontales, nous avons parrainé une étude
effectuée par I'Institut sur la gouvernance et intitulée « Trampling the Turf ».
Les différents volumes du rapport du Groupe de travail, de méme que les
documents connexes, peuvent étre consultés sur le site Web du CCG.

Tout au long de notre travail, nous avons entendu de nombreux témoignages sur
la vision que les Canadiens ont de leur gouvernement et I'idée qu’ils se sont faite
du réle du gouvernement dans leur vie. Nous avons aussi recueilli un grand
nombre de renseignements et d’exemples montrant comment les Canadiens sont
maintenant mieux servis tant dans le secteur privé que dans le secteur public.
Nous concluons sans hésiter que le service est une valeur bien implantée au
gouvernement et tenons a saluer et a encourager les nombreuses initiatives que
nous avons examinées. En 1990, le Groupe de travail sur le service au public
affirmait que « le service au public [...] n’est pas axé sur le service » : ce constat
n’est plus vrai aujourd’hui. La valeur du service est une notion qui s’est bel et
bien enracinée malgré la rationalisation et la période difficile que nous
coNNaissons.

Il est clair, cependant, que nous pouvons faire plus. Nous avons été frappés, tout
particulierement, par les nombreux fonctionnaires fédéraux qui estimaient que
leur travail visant a améliorer la prestation des services ne trouverait pas d’appui
au bureau central d’Ottawa, au Conseil du Trésor ni, dans bien des cas, auprés du
vérificateur général.

Il nous a aussi semblé évident qu’il ne fallait pas attendre de solution miracle, un
modele unique qui puisse améliorer les services et constituer la base de la
réforme. Bien sr, nous avons appris et mis en pratique les lecons tirées de
I’expérience internationale; cependant, en travaillant a leur fagon, nos
fonctionnaires créent des modéles d’innovation typiquement canadiens dont nous
pouvons tous nous inspirer.

En effet, nous ne travaillions pas seuls, car d’autres initiatives étaient mises en
place en rapport avec le programme de changement issu principalement des
Examens des programmes | et I1. Par exemple, on annongait dans le Budget de
1996 la creation de trois organismes de prestation de rechange des services; pour
sa part, le Conseil du Trésor mettait sur pied une unité specialisée dans ce domaine.

Le Groupe de travail tient & remercier tous ceux qui ont collaboré a la présente
étude. Bien qu’il nous soit impossible de les nommer tous, nous voulons exprimer
notre reconnaissance a ceux qui nous ont proposé des idées, qui nous ont
rencontres et ont consciencieusement accompli leur travail. Quelques
collaborateurs méritent qu’on souligne leur contribution de fagon particuliere :
Jim Armstrong, directeur exécutif du projet et gestionnaire du programme de
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recherche, ainsi que Maryantonett Flumian, sous-ministre adjointe principale,
Diversification de I'économie de I'Ouest (DEO), et Don Stephenson, directeur
général, Politique économique (DEO), qui ont travaillé & nos cotés tout au long
du projet et consacre de nombreuses heures de loisir a y mettre les dernieres
touches.

Nous avons amorcé le processus; il incombera a d’autres de le mener a terme.
Nous avons la conviction que les quatre volumes du présent rapport
constitueront une solide base de travail.

Janet R. Smith
Présidente du Groupe de travail sur la prestation des services
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Introduction
Le mandat : mettre le défi dans son contexte

Le mandat confié au Groupe de travail — examiner la prestation des services
gouvernementaux du point de vue du citoyen — découle des tendances
internationales qui ont émergé a la fin des années 1970, lorsque bien des pays ont
commencé a s'interroger sur le réle que devrait jouer le gouvernement. Au début
des années 1980, des sondages d’opinion indiquaient une diminution marquée du

respect des citoyens a I’égard des gouvernements. Les penseurs de la gestion
publique ont commencé a préner I'adoption de pratiques issues du secteur privé

et a souligner la nécessité d’orienter les services vers le client.

Ces tendances ont poussé les observateurs a publier bon nombre d’ouvrages
signalant une crise de confiance au sein des gouvernements, a laquelle la fonction

publique de nombreux pays a répondu par une série de mesures de

« renouvellement », comme Fonction publique 2000 et les Examens des
programmes | et 11, au Canada, la Commission Volker et la National
Performance Review, aux Etats-Unis, ainsi que I'initiative Next Steps, en

Grande-Bretagne.

Cependant, ces initiatives étaient pour la plupart axées sur des
réformes organisationnelles et administratives; autrement dit,
elles envisageaient les reformes selon la vision du gestionnaire,
et non celle du citoyen. Ainsi le mandat du Groupe de travail
d’examiner la prestation des services en empruntant le point de
vue du citoyen apportait-il un nouvel éclairage sur le concept
mouvant de la prestation des services.

Le point de convergence se déplace
et s’agrandit

En 1989, le Groupe de travail sur le service au public
constituait la premiére initiative a I’échelle gouvernementale

« L’orientation de chaque secteur
(opérations fiscales) était dictée par son
mandat législatif, et non par le client.
Il'y avait la de forts arguments en faveur
de I'intégration et d’excellentes
occasions de réduire les frais
d’exploitation et de réaliser des
économies d’échelle. »

Pierre Gravelle
Sous-ministre, Revenu national

visant a appliquer au renouvellement de la fonction publique des principes
utilisés par des organismes du secteur public orientés vers le client. Malgré une
définition assez large du « service » — comprenant I’élaboration des politiques et
des lois, les activités de réglementation et d’application et la prestation
conventionnelle de services aux Canadiens —, I’objectif premier du Groupe de

travail était d’améliorer la prestation des services en instaurant
une culture organisationnelle axée sur le client et caractérisée
par la gestion de la « qualité totale ».

Certes, nous estimons qu’il reste beaucoup a faire pour que
soient mises en pratique les recommandations de ce rapport,
mais nous constatons que les attentes des citoyens face au
gouvernement ont changé de facon significative, que la
rationalisation a entrainé I’émergence de nouveaux défis et que
les cloisonnements de I'appareil gouvernemental constituent

« Le client nous présente son probléme.
Nous ne faisons que le diviser en petites
parties et pensons avoir bien servi notre
client. »

Etude de cas sur Service
Nouveau-Brunswick
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« Les problemes qui se présentent
maintenant aux ministéres se limitent
rarement @ un domaine et nécessitent
généralement la collaboration d’un
certain nombre de secteurs traditionnels
du gouvernement. Aussi est-il de plus
en plus nécessaire de rechercher de
nouvelles approches horizontales
permettant d’étudier et de résoudre les
problémes. La coordination horizontale
est dorénavant essentielle et exige de
nouveaux mécanismes et de nouvelles
fagons d’élaborer les systemes. »

L’honorable Marcel Massé
Président du Conseil du Trésor

« La fonction publique doit étre mieux
structurée afin d’offrir des programmes et
des services axeés sur le client. Nous
devons nous inspirer de modéles comme
les Centres de services aux entreprises
du Canada et orienter notre action vers
les « regroupements de services », dans
lesquels un groupe de ministeres et
d’organismes partage la responsabilité et
les codts inhérents & la prestation d’une
gamme de services. Les « regroupements
de services » ne doivent pas étre limités
aux seuls ministeres fédéraux. Les
partenariats — qu’ils englobent le
secteur des organismes sans but lucratif,
celui des affaires ou d’autres niveaux de
gouvernement — permettent un degré
d’innovation et de spécialisation souvent
inaccessible a un seul organisme. »

Jocelyne Bourgon
Greffiere du Conseil privé

une entrave a une prestation efficace des services tout aussi
importante que ne Iétait la qualité du service, sur laquelle
s'était penché le Groupe de travail sur le service au public.

Lorsqu’il a accepté son mandat, I'actuel Groupe de travail a
d’abord cru orienter son action sur les questions liées aux

« services transactionnels », comme ce fut le cas par le passé.
Nous souscrivons au rapport sur la qualité du service déposé
récemment par le vérificateur général, qui indique clairement
les améliorations qui S'imposent au chapitre des services
transactionnels. Toutefois, nous nous sommes vite apercus que
les citoyens attendaient plus du gouvernement fédéral que des
services transactionnels efficaces, rentables et livrés de facon
courtoise et en temps opportun; ils voulaient des services
regroupés et intégrés, tant au niveau des ministéres qu’a celui
des divers paliers gouvernementaux. Nous ne pourrions
apporter d’améliorations significatives aux points soulevés par
les citoyens sans un examen des politiques et du cadre
administratif sur lesquels repose la prestation des services.

Par exemple, une entreprise désireuse de commercialiser au
Canada un nouveau produit de la biotechnologie pourrait, au
seul niveau fédéral, étre appelée a traiter avec cing ministeres
distincts : Agriculture et Agroalimentaire Canada, Santé
Canada, Environnement Canada, Péches et Océans Canada et
peut-étre méme Revenu Canada Douanes et Accise. Cette
structure organisationnelle cloisonnée impose au citoyen — et
non aux gouvernements censés le servir — la charge d’intégrer
les nombreux services dont il a besoin a tous les niveaux du
gouvernement.

Bien qu’il importe, du point de vue des politiques, que la
structure du gouvernement canadien respecte certaines balises
ministérielles — les cloisons de I'exemple précédent — la
prestation des services par ces mémes ministeres parait
fragmentée aux yeux du citoyen et, de ce fait, constitue une
source de frustration pour ceux que nous entendons servir. Par
exemple, une jeune personne sans emploi, vivant seule, sans
I’expérience de vie ni I'instruction ou la formation nécessaires
pour se dénicher un emploi, devra nécessairement aller
chercher aupres des gouvernements fédéral, provincial et
municipal I’aide qui lui permettra de répondre a des besoins
complexes relevant de diverses compétences.
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Une prestation des services structurée en fonction des questions de politique ne
fonctionne que dans la mesure ou les rapports des citoyens avec le gouvernement
ne débordent pas les secteurs d’intervention établis : les agriculteurs s’adressent a
Agriculture et Agroalimentaire et les p&cheurs, au ministére des Péches et des
Océans. Notre monde est de plus en plus complexe et les gouvernements
réagissent en gestionnaires en créant des ministeres, comme celui de
I’Environnement. Pour le citoyen, cette situation n’apporte que des contraintes
administratives.

En envisageant la mise en place d’un « guichet unique », le Groupe de travail
a d examiner des questions complexes, telles que la responsabilisation et les
partenariats, ainsi que I'interdépendance entre I’élaboration des politiques et la
conception et I'exécution des programmes.
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Le point de vue du citoyen

Malgré tous les efforts déployés pour ameliorer les services aux citoyens, on
retrouve constamment dans les sondages d’opinion un niveau inégalé de
méfiance, d’antipathie et méme d’hostilité du public envers le gouvernement. De
plus, dans les sondages des dernieres années, un nouveau message s’est manifesté
de fagon claire et récurrente : les Canadiens, tout comme les fonctionnaires
d’ailleurs, n’accepteront plus le statu quo.

Dans un sondage intitulé « Perspectives Canada », effectué en 1992 par Insight
Canada Research, on a demandé aux participants de classer les services offerts par
huit organismes du secteur privé et du secteur public. Les sociétés privées se sont
mieux classées que celles des trois niveaux de gouvernement (sauf les compagnies
d’assurance générale). Les services offerts par les municipalités ont regu les
meilleures cotes, suivis des services provinciaux. Les services fédéraux sont arrives
derniers dans toutes les catégories. Le méme sondage a révélé que plus de 30 %
des répondants étaient d’avis que la qualité des services offerts par le gouvernement
fédéral s’était détériorée au cours des cing années précédentes.

En 1990, le Groupe de travail sur le service au public a mené un sondage aupres
des fonctionnaires sur le theme du service. En 1996, le Groupe de travail a
demandé qu’on effectue un suivi du rapport de 1990. La recherche a analysé la
nature et la qualité des transactions de service selon le point de vue des
fonctionnaires et celui des citoyens qui y avaient recours. L’étude a porté sur un
échantillon aléatoire de 1 200 fonctionnaires fédéraux représentant les
gestionnaires de premiére ligne, les cadres intermédiaires et les cadres supérieurs.
Elle a porte également sur un échantillon parallele de 700 « clients » ou
membres du public comprenant des citoyens ou des représentants d’organismes
(du secteur priveé et du secteur public) qui avaient fait affaire récemment avec les
ministéres concernés par le sondage mené aupres des fonctionnaires. De plus, des
« clients » et des fonctionnaires ont participé a 12 groupes de discussion charges
de I’évaluation de la qualité. Enfin, les résultats obtenus ont été situés dans le
contexte des conclusions de nature plus ouverte tirées du travail de longue
haleine mené par Ekos Research Associates sur le projet Repenser le gouvernement.

Les conclusions de I'étude Repenser le gouvernement indiquent que les attentes des
Canadiens a I’égard de I'administration publique ont diminué depuis les dix
derniéres années. Ce phénomene est attribuable a la prise de conscience accrue
du déficit, a la désillusion face & I'efficacité de I'intervention de I’Etat, et a un
consensus chez les citoyens selon lequel, contrairement a ce que I’on a pu croire
dans le passé, le gouvernement ne réussira pas seul a résoudre tous les problemes
auxquels il fait face. Les données recueillies par la présente étude viennent
confirmer la désaffection des Canadiens envers le gouvernement (Tableau 1).

La majorité des citoyens a indiqué que nous n’avions plus les moyens de
maintenir le nombre de programmes actuel (58 %) et que trop de programmes
gouvernementaux ne fonctionnaient pas (70 %).

Chapitre 1 — Le point de vue du citoyen



Tableau 1
Désaffection des citoyens a I’égard du
gouvernement

Nous n'avons tout simplement pas les moyens
de maintenir le niveau actuel des programmes
et des services gouvernementaux

Sondage sur la prestation des services du -
gouvernement (n=701) S |‘=__5|.
Repenser le gouvernement 1994 (n=2369) 17 |'|;E

Sondage sur la prestation des services du
gouvernement (n=701) E E
Repenser le gouvernement 1994 (n=2369) 15] E' [1
o 20 - w0 #0 fox

|_. En désaccord (1-3)D Ne sait pas (4) |:| D’accord (5-7) I

Tableau 2
Valeur du service dans la fonction publique
fédérale

Etant donné les ressources disponibles, jestime que le gouvernement fédéral*offre [j'offre]
un excellent service.

J'estime que parmi le grand public, bien des gens adhéerent au stéréotype du fonctionnaire
paresseux et indifférent.
| kEi
il
A mon avis, le grand public considére généralement que la plupart des fonctionnaires
s’efforcent d’offrir aux clients des services de grande qualité.
| |
]
Les fonctionnaires a qui je m'adresse semblent ennuyés par les demandes qui ne les concernent
pas./Je suis agaceé lorsque le public me soumet des demandes qui ne me concernent pas.

e FE|
_’-t:
T T i 1
L] =] 4 -] L )
% d’approbation (5, 6, 7 sur une échelle de 7 points)

l [C] Grand public (n=701) B Fonctionnaires (n=1202) l

Sondage sur la prestation des

* Pour cette question, n = 297 services du gouvernement

Dans les groupes de discussion,
les représentants du grand
public ont été portés a faire
valoir deux points de vue
interdépendants quant a leurs
attentes envers le
gouvernement. D’abord, la
plupart des participants
reconnaissaient d’emblée qu’il
était « irréaliste » d’envisager
le statu quo dans les services
gouvernementaux en cette
période de compressions
budgétaires. Ils s’attendaient
plutdt a des changements dans
la prestation des services, a
I’adoption, entre autres,
d’approches axées sur le libre-
service et I'informatique.
Parallélement a cela, ils
rejetaient I'idée d’une
détérioration inévitable de la
qualité du service en raison
des circonstances actuelles,
surtout en ce qui a trait aux
contacts personnels avec les
fonctionnaires.

A I'exception des cadres des
échelons les plus élevés, la
majorité des participants aux
groupes de discussion ont
estimé que les attentes du
public étaient encore
nombreuses. Quatre facteurs
contribueraient a ce
phénomeéne : 1) le public et la
clientele sont plus exigeants et
plus sensibilisés; 2) le principe
de recouvrement des codts a
rendu les clients plus exigeants

puisqu’ils doivent payer les services; 3) le grand public éprouve de la frustration
et de I'antipathie a I’égard des gouvernements, et 4) en améliorant la prestation
de ses services, le secteur privé force le gouvernement a se dépasser.

Si I'on compare la perception qu’ont les fonctionnaires de leur travail quant a la
prestation des services et I’opinion du grand public, on constate que les
fonctionnaires tendent a la fois a se féliciter et a se déprécier eux-mémes
(Tableau 2). Ceux-ci ont beaucoup plus tendance a considérer qu’étant donné les
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ressources disponibles, ils
accomplissent un excellent
travail au service du public. En
méme temps, ils croient
fermement que le grand

public les trouve paresseux et
indifférents alors qu’en fait,
cette opinion est celle d’une
faible minorité de répondants.

Les jeunes ont une opinion
trés négative des
fonctionnaires. Cette
observation constitue un
nouvel exemple de I'attitude
de rejet et d’hostilite des
jeunes envers la société,
phénomene constaté tout au
long de I’étude Repenser le
gouvernement. Les données
actuelles indiquent que ce
sentiment a conservé toute

Tableau 3
Satisfaction a I’égard du systeme actuel

« Au regard des secteurs suivants, comment évaluez-vous le rendement
du systéme actuel? »

Agriculture et salubrité des aliments
Sécurité dans les transports El
Soins de santé Eﬂ]

Autoroute de I'information

Citoyenneté et immigration

I
Environnement économique sain |:|
0

Régime fiscal

Assurance-chémage

Formation professionnelle

Création d’emplois L

-] o= & = B jL=n]
% de satisfaction (5, 6, 7 sur une échelle de 7 points)

Sondage sur la prestation des

n=701 services du gouvernement

son intensité. Parmi les répondants, les représentants d’organismes, les personnes
entretenant des rapports plus fréquents avec le gouvernement, les gens plus agés
et ceux qui détiennent un dipléme universitaire ont généralement une opinion
plus positive des fonctionnaires.

Le fait que les Canadiens
restent insatisfaits du systeme
actuel n’est pas sans rapport
avec les questions d’attitude
décrites précédemment
(Tableau 3). Seules
I'agriculture, la salubrité des
aliments et la sécurité dans les
transports ont obtenu une
note passable. Comme pour le
projet Repenser le
gouvernement, les secteurs
relevant des ressources
humaines (formation
professionnelle, chbmage et
création d’emplois) ont occupé
le bas du classement.

On a demandé aux répondants
d’évaluer I'importance de
certains aspects des services et

Tableau 4
Ecart entre I'importance de I’'aspect du service et
le rendement de la prestation du gouvernement

«Veuillez évaluer I'importance de chacun des criteres de service
suivants et le rendement du gouvernement a cet égard. »

Mesure
de I'écart

Capacité d'éliminer la bureaucratie m | | = Lot
Empressemen! J e — | =
Réponse ouverte, franche —E' T '| LS g
Commodit — — o
Capacité d'offrir le service Jed o
sur demande | s
Fiabilté po— | -
Empathie ou compréhension s = &
Réponse supérieure aux attentes l e
Courtoisie 2

£ Eral & Lo Bl i

% d'importance/de satisfaction (5, 6, 7 sur une échelle de 7 points)
| [Z] Importance E Rendement J
n=701

Sondage sur la prestation des
services du gouvernement
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le rendement de la fonction

Tableau S publique 4 cet égard. Le grand
Ecart entre le rendement du gouvernement public et les clients ont

et celui d’'une banque selon la perception accordé une grande

du public importance & presque tous les

éléments mentionnés, mais se

« Comment évaluez-vous, pour chacun des critéres suivants, le rendement | sont montrés trés négatifs
du gouvernement et celui de votre banque quant aux services? » dans leur évaluation du

Commodité
Empressement

Capacité d'éliminer la bureaucratie

Capacité d'offrir le service
sur demande

Réponse ouverte, franche
Réponse supérieure aux attentes
Fiabilité

Empathie ou compréhension

Mesure

derécart | rendement des fonctionnaires

“* | en rapport avec ces aspects

i (Tableau 4).

T Les répondants ont été appelés

s a comparer le rendement du
gouvernement en matiére de

prestation de services a celui
d’une banque (ou d’une autre

entreprise du secteur privé).

i

O % | Engenéral, le grand public et

20 © & 0 w0 les clients ont estimé que le

| [ Gouvernement Bl Banque I

% de satisfaction (5, 6, 7 sur une échelle de 7 points) rendement de |a banque étalt

Sondage sur la prestation des Supérieur dans tous les
n=701 services du gouvemement | sartayirs de service a celui du

gouvernement (Tableau 5).

Au sein des groupes de discussion, cette question a €té examinée dans le contexte
plus large qu’offrait la comparaison de la prestation des services par le
gouvernement et les services offerts par le secteur prive. L’opinion des
participants était plus ou moins divisée sur la question de savoir qui offrait les
meilleurs services. De fagon générale, la prestation des services par le
gouvernement a été jugée plus constante par rapport au secteur privé, dont le
rendement semblait présenter des hauts et des bas.

Bien qu’on éprouve le sentiment, au sein de la fonction publique, que la situation
progresse et que la prestation des services est bonne en dépit des contraintes, les
citoyens ne partagent pas cette vision. Pour diverses raisons, il semble que
I’experience des clients refléte la desaffection du grand public envers le
gouvernement en tant qu’institution. La plupart des clients ne sont pas d’accord
pour dire que les fonctionnaires font du bon travail et ce, méme en admettant la
diminution des ressources. En fait, si on examine les attentes de la clientéle quant
aux principaux aspects des transactions de service tels que les ont évalués les
clients, on constate un large fossé entre les expériences récentes et les attentes
(Tableau 4). Les clients mettent I'accent sur la diminution des tracasseries
administratives, la rapidité d’exécution, la transparence, I'ouverture et I'efficacité
des résultats. Le taux de satisfaction de la clientele quant a ces aspects cruciaux de
la transaction de service est faible : entre 25 % et 50 %.

12
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Des résultats récents du projet Repenser le gouvernement indiquent que prés de
90 % des Canadiens estiment qu’un « service a la clientéle d’une qualité
supérieure » est important pour mettre en place un gouvernement fédéral

« orienté vers les résultats ». On a jugé que la « responsabilité & I'égard des
résultats mesurés » constituait le critere le plus important parmi une liste d’idées
susceptibles d’améliorer la gestion publique au Canada. L’adoption d’un
processus décisionnel transparent venait au second rang.

Il est important d’améliorer la prestation des services. Les améliorations doivent
se fonder sur des valeurs et des roles fondamentaux, bien que le public se sente
moins lié au gouvernement fédéral en tant qu’agent de prestation. Avec la
nouvelle tendance des gouvernements a délaisser leur réle moteur pour se
tourner vers une fonction d’orientation, les pouvoirs publics doivent faire en
sorte de préserver les roles fondamentaux essentiels aux yeux du public : gardien-
protecteur (de I'intérét public), partenaire-courtier (coordonnant divers secteurs),
autorité établissant les objectifs (en collaboration avec d’autres intervenants) et
agent économique.

Il importe de noter que les citoyens retrouvent dans les transactions qu’ils
effectuent avec le gouvernement fédéral en tant que clients les mémes
impressions générales que leur inspire I'ensemble du gouvernement. Outre
quelques différences, les réactions générales et le niveau d’approbation face au
rendement du gouvernement fedéral sont les mémes, qu’ils soient fondés sur des
impressions générales ou sur les plus récentes transactions.

On doit concevoir de nouveaux modéles de prestation de services qui tiennent
compte des propositions des groupes de citoyens autour desquels il sera possible
de regrouper les services et d’intégrer la prestation, sans oublier les réles
fondamentaux du gouvernement fédéral. La question des services est systémique
et, de ce fait, va nécessiter une transformation de la culture organisationnelle et
un nouvel équilibre des forces qui ont fagonné le systéme actuel.

Chapitre 1 — Le point de vue du citoyen
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Service axeé sur les citoyens

Malgré les nombreuses améliorations apportées a la prestation de leurs services
pas la plupart des ministéres, les Canadiens éprouvent encore un sentiment de
frustration. C’est pourquoi la discussion sur les services doit s’'inscrire dans un
contexte élargi. La gestion des affaires publiques et la prestation des services ne
s'effectuent pas dans le méme environnement; cet état de fait a engendré des
tensions qui comptent maintenant parmi les symptomes fondamentaux du
probléme. Aprés avoir décelé un besoin du public, on élabore une politique, puis
on congoit un programme et, a la toute fin du processus, on fournit le service. Au
sein du gouvernement, les fonctionnaires de premiere ligne sont jugés a leur
habileté a mettre en oeuvre les politiques et non a leur capacité de fournir les
services. La prestation des services compte pour peu dans I'évaluation du rendement.
On ne considere souvent qu’en derniére analyse I'opinion des gens qu’on est
censé servir. Les citoyens commencent a croire qu’ils importent peu dans les
objectifs que poursuit le gouvernement au nom de I'intérét public. Le personnel
de premiére ligne tente de contrer le sentiment d’indifférence qu’éprouve le
public et ses efforts ne font qu’attiser les tensions entre les fonctionnaires qui
élaborent les politiques et les programmes et le personnel chargé de la prestation
des services. Ces tensions dynamiques au sein du gouvernement agissent au
détriment des citoyens qui, tout comme les fonctionnaires, souhaitent mettre un
terme a cette situation. Pour y parvenir, il faudra envisager la prestation des
services comme une question systémique nécessitant de nouveaux liens entre le
mode d’élaboration des politiques et la fagon dont les services sont offerts, et
maintenir une rétroaction constante permettant de renforcer ces liens. Nous
devons continuer d’améliorer le service dans tous les secteurs de la gestion de la
qualite, mais aussi rechercher un nouvel équilibre dans ce que le Groupe de
travail a appelé « le service axé sur les citoyens ».
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L’élément central de I’approche axée sur
le citoyen est qu’elle peut étendre la
notion d’organisme « tourné vers
I’intérieur » au-dela de la question de la
satisfaction du client quant aux
transactions de service individuelles
pour toucher aux questions beaucoup
plus difficiles et complexes des
dimensions intergouvernementales et des
relations entre les gouvernements et les
citoyens dans toutes les facettes des
responsabilités gouvernementales
relatives aux regles, aux réglements, aux
politiques d’encadrement et a I’exercice
de l'autorité. L’approche axée sur le
citoyen ne suppose pas la satisfaction
nécessaire de toutes les parties, mais
demande une ouverture et un respect
face aux besoins et aux préoccupations
des citoyens, qu’ils soient directement
ou indirectement concernes.

Rod Dobell et Luc Bernier

Gestion publique axée sur le citoyen
dans un village global congestionné,
IAPC/KPMG

Les cing exemples qui suivent montrent ce qu’il est possible
d’accomplir lorsqu’on place le citoyen au centre du processus
de prestation des services. Ces projets, qui en sont a différentes
étapes de réalisation, ont attiré I’attention du Groupe de travail.

Service Nouveau-Brunswick

Service Nouveau-Brunswick (SNB) est d’ores et déja salue
comme un succes éclatant. Ce programme regroupe 90 services
provinciaux au sein d’un réseau de bureaux facilement
accessibles a la majorité de la population. Le personnel a eté
formé pour fournir les services proposes par 16 différents
ministéres et rend compte de ses activités a un gestionnaire de
SNB. Ce programme offre a la population une approche
multiservice, que ce soit a un guichet, a un kiosque, au
téléphone ou par ordinateur. C’est le programme, et non le
citoyen, qui se charge de regrouper les services d’un bon
nombre de ministéres en un seul point.

Les fonctionnaires du gouvernement se plaisent a raconter
qu’avant I'apparition de SNB, une entrepreneure désireuse
d’ouvrir un poste d’essence/dépanneur avait di obtenir pas
moins de treize autorisations et permis aupres de sept
ministéres différents. Il lui avait fallu non seulement trouver le
bon endroit ou acheminer ses demandes, mais encore deviner
elle-méme 'ordre dans lequel il fallait effectuer ses démarches.
Bien sdr, cet ordre était un secret bien gardé, qu’ignoraient
méme la plupart des fonctionnaires concernés. Les
fonctionnaires ont indiqué que, lorsqu’ils ont commencé a
discuter avec les citoyens, ils se sont apercus que les ministéres
cherchaient a satisfaire leurs propres besoins avant ceux des

citoyens et qu’ils ne s’intéressaient qu’a une partie de la question — a une partie
du client —, celle dont ils détenaient la responsabilité.

Non seulement les changements amorcés par SNB facilitent-ils les transactions
avec les clients, mais ils permettent au gouvernement du Nouveau-Brunswick
d’économiser et de gérer plus efficacement ses ressources. On examine de
nombreuses avenues afin de développer ce modele; on pense, par exemple, a
utiliser SNIB pour la prestation des services d’autres niveaux de gouvernement.

Dans le cas de SNB, la conception des politiques et des programmes demeure la
responsabilité de chaque ministre. Pour sa part, SNB est chargé de fournir les
services et sa responsabilité concerne la prestation de ces services.

Ce modeéle de prestation de services axé sur le citoyen a été tres bien accueilli par
le milieu des affaires et le grand public.
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Centres de services aux entreprises du Canada

Les Centres de services aux entreprises du Canada (CSEC) sont présents dans
toutes les provinces et chacun d’eux est structuré en fonction des besoins de la
région. Sous leur forme la plus complete, ils constituent des points de services
pour les gouvernements fédéral, provinciaux, municipaux et le secteur public et
offrent des renseignements, des conseils et de I'aide pour la recherche sur des
questions d’affaires et de commerce. Dans le cas d’InfoEntrepreneur, au Québec,
I’effectif regroupe des fonctionnaires des gouvernements fédéral et provinciaux et
des employés de la Chambre de commerce de Montréal. La gestion axiale est
assurée par un fonctionnaire fédéral sous contrat avec la Chambre de commerce.
Les ministeres hiérarchiques des deux niveaux de gouvernement conservent la
responsabilité des politiques du programme et partagent le colt du service.

Le personnel se compose d’employés des trois partenaires, détaches aupres du
Centre. Vingt-quatre ministeres fédéraux et de nombreux ministéres provinciaux
offrent de I'information par le truchement du Centre. On peut obtenir les
renseignements en se présentant aux bureaux du Centre ou par téléphone, par
télécopieur ou par ordinateur.

En mettant sur pied les CSEC, le Conseil du Trésor visait & expérimenter un
modele limité d’acces unique a I'information commerciale. Ce programme n’a
pas nécessité de modifications législatives. Des arrangements sont pris sur place
entre I'organisme fédéral responsable et ses partenaires. Des sondages sur la
satisfaction de la clientéle indiquent que ces centres ont été accueillis
favorablement par les entrepreneurs et le milieu de la petite entreprise. Jusqu’a
maintenant, toutefois, les CSEC offrent encore des services que I’on peut obtenir
par le systéme de prestation de certains ministéres. De plus grandes économies et
une prestation des services plus intégrée seraient possibles si les centres
devenaient de véritables points de service uniques pour les petites entreprises.

ServiceOntario

Bien qu’il présente un modele de regroupement différent, ServiceOntario
constitue un autre exemple d’un service axé sur le citoyen. Il s’agit d’un réseau a
acces public de kiosques libre-service fournissant une vaste gamme de services et
de produits gouvernementaux. Ces kiosques, disseminés partout dans la province,
sont munis de matériel informatique de pointe utilisant des logiciels multimédias
et permettent aux utilisateurs de renouveler leur permis de conduire, de chercher
de I'information sur les automobiles usagées et de mettre a jour les renseignements
personnels sur leur carte Santé. Le service est offert en tout temps.

ServiceOntario est issu d’un partenariat entre le gouvernement de I'Ontario et la
société IBM. Ce programme constitue un exemple d’entreprise conjointe de
prestation de services et est structuré de fagon a établir un équilibre entre le
partage des risques et des bénéfices parmi tous les participants et a accorder la
priorité aux besoins et aux attentes des citoyens. Le gouvernement ontarien
décrit cette initiative comme un excellent outil de service permettant aux
ministeres de confier a leur personnel des taches de service plus complexes
nécessitant une réflexion plus approfondie. La société IBM a financé la totalité
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du projet; elle possede et met en valeur les installations pendant une période de
six ans. Grace a un modéle de fixation des prix fondé sur les opérations, IBM
peut étre en mesure de recouvrer son investissement et de réaliser
éventuellement un profit.

L’Agence canadienne d’inspection des aliments

Autre modéle de regroupement, I’Agence canadienne d’inspection des aliments a
été congue pour consolider et améliorer I'efficacité des services d’inspection
fédéraux qui ont un lien avec la nourriture et la santé des animaux et des plantes
ainsi que pour encourager la collaboration avec les gouvernements provinciaux.
Cet organisme sera créé par voie de législation. La responsabilité des politiques
demeurera du ressort des ministéres de I'’Agriculture et de I’Agroalimentaire, des
Péches et des Océans et de la Santé et, lorsqu’il y a collaboration avec les
provinces, des ministres provinciaux concernés. Le ministere de I’Agriculture et
de I’Agroalimentaire demeurera responsable de la prestation des services. Le
régime de responsabilité actuel restera valide pour les questions de politiques,
mais un nouveau régime sera adopté pour la prestation des services.

La loi, présentée en premiére lecture le 19 septembre 1996, établit le régime de
responsabilité, la structure de I'organisme, le régime des ressources humaines et
celui des ressources financiéres, ainsi que les pouvoirs et le cadre hiérarchique de
I’Agence. En outre, elle amende certaines dispositions d’exécution et certaines
sanctions des lois fédérales que I’Agence devra administrer. La loi autorise le
ministre a déléguer « a quiconque tout pouvoir, tache ou fonction, outre
I'autorité réglementaire, conféerés au ministre », ce qui permet et favorise
I’'adoption de toute une gamme d’associations et d’arrangements contractuels que
ne permettent pas la plupart des lois fédérales. Le projet de loi accorde des
pouvoirs importants dans le domaine de la passation de contrats, grace auxquels
I’Agence pourra « négocier des contrats, des protocoles d’entente ou d’autres
accords avec un ministére ou un organisme du gouvernement fédéral ou avec le
gouvernement d’une province ou avec toute personne ou organisme au nom de sa
Majesté du chef du Canada ou en son propre nom. »

C’est 1a un exemple de regroupement dans un environnement
multidimensionnel, un milieu de réglementation offrant des liens verticaux et
horizontaux avec plusieurs ministéres et secteurs de compétences.

Les Services de santé et d’action
communautaire [Health and Community
Services] de I'lle-du-Prince-Edouard

La réforme du systéme de santé et de services a la collectivité de I'Tle-du-Prince-
Edouard constitue un dernier exemple de regroupement de la prestation des
services, tout aussi complexe que les précédents. Elaboré en 1992 par un Groupe
de travail sur la santé, le nouveau systéme se voulait un service de santé rentable,
axé sur le citoyen et administré par la collectivité. L’ancien systéme perpétuait
une situation dans laquelle trois principaux ministeres provinciaux,
Développement des ressources humaines Canada, des maisons de soins
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infirmiers, des organismes communautaires et des hopitaux, offraient une gamme
de services sociaux et de santé, chaque établissement travaillant de son coté sans
obligation d’établir des liens avec des partenaires. Les grandes structures de
gestion étaient fragmentées, inefficaces et trop importantes pour une population
modeste. Les compressions dans les paiements de transfert fédéraux n’ont fait
qu’empirer la situation. Les dirigeants provinciaux ont convenu qu’il fallait
mettre un terme au morcellement et au chevauchement des structures. Au lieu de
composer avec les cloisonnements des structures ministérielles, le gouvernement
provincial a entrepris de définir les enjeux des grandes questions horizontales.
Les gouvernements, les collectivités, les fournisseurs de services et les citoyens
ont fixé leurs objectifs et ont structuré leur action en conséquence.

Le gouvernement a créé le ministére de la Santé et des Services sociaux,
responsable des questions d’orientation. Un Conseil des politiques de la sante,
nommé par le public et les fournisseurs de services, a été chargé d’offrir des
conseils sur I'orientation et la philosophie du systeme de santé ainsi que sur
I’élaboration d’objectifs, et pour mener des consultations auprés du public. De
plus, une Agence de services communautaires et de santé a été établie en tant que
société de la Couronne et placée sous la gouverne d’un conseil provincial relevant
du ministre. Cing conseils régionaux planifient et supervisent la prestation des
services et affectent les ressources. Le budget est confié aux conseils régionaux,
qui choisissent la combinaison de services appropriée parmi les services offerts
par la société de la Couronne.

Ce modéle est fondé sur une forte participation individuelle et collective. On
encourage les citoyens a prendre davantage de responsabilités au regard des
priorités fixées par leur collectivité. La responsabilité ne repose plus uniquement
sur le systtme — Ia ou les fournisseurs de services et les gouvernements sont
censes avoir réponse a tout —, mais s’oriente maintenant vers un modeéle axe sur
la participation.

Tout comme I’Agence canadienne d’inspection des aliments, initiative de I'Tle-
du-Prince-Edouard constitue une expérience de regroupement des services dans
un environnement complexe, réunissant divers secteurs de compétences et de
nombreux partenaires. Cependant, cette initiative se distingue par son approche
du service axee sur la collectivité. S’il s’avere efficace, ce modele proposera aux
gouvernements, aux fournisseurs de services, aux organismes communautaires et
aux citoyens une nouvelle fagon de travailler de concert, en laissant a la
collectivité le soin de partager les prises de décision.

Lecons retenues

Apres avoir décrit par quelques exemples les modéles de prestation de services
axeés sur le citoyen — au sens entendu par le Groupe de travail — nous allons
maintenant examiner les principales caractéristiques de ces modeles.

En premier lieu, ces modéles nous indiquent qu’il faut élargir le concept
d’organisme « axé sur le client » pour I'adapter aux réalités du secteur public.
Nous devons insuffler dans le systeme le dynamisme, I'énergie et le désir
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d’apprendre qui se caractérise par I'ouverture sur I'extérieur. C’est ainsi que s e
distinguent les organismes centrés sur le client, caractéristiques décrites en 1989
par le Groupe de travail sur le service au public. Nous devons également prendre
en compte toute la complexité des éléments qui interviennent dans la gestion de
la prestation des services dans le secteur public. C’est dorénavant un cliché que
de dire que le secteur privé est beaucoup plus efficace que le gouvernement dans
la gestion de ses activités et la prestation des services. En effet, les sondages
menés aupres des Canadiens par le Groupe de travail confirment cette opinion.

Ces comparaisons sont inévitables puisque les Canadiens peuvent facilement
comparer le service qu’ils recoivent du gouvernement a celui que leur offrent les
autres secteurs. Parfois, ils effectuent de telles comparaisons sans tenir compte
qu’il est plus difficile pour le gouvernement de fournir les services puisqu’il doit,
a chaque jour, traiter de questions beaucoup plus complexes que ne le font la
plupart des entreprises du secteur privé.

Les gouvernements ont emprunté des pratiques de gestion du secteur privé. En
fait, bien des gens ont acquis la conviction que les gouvernements avaient
beaucoup a apprendre du milieu des affaires au chapitre de la prestation des
services aux « clients ». La gestion de la qualité totale (GQT), technique congue
avant tout pour améliorer la prestation des services du secteur privé, est devenue
un concept a la mode chez les administrateurs publics de la plupart des pays
occidentaux.

Bien que le Groupe de travail soit convaincu de la pertinence pour le
gouvernement de tirer des lecons du secteur privé en ce qui touche a la
prestation des services, ce qu’il a déja entrepris de faire, il estime que la simple
adoption des meilleures pratiques issues du milieu des affaires ne suffit pas pour
administrer tous les « services » qu’offre le gouvernement.

Les reglements, les lignes directrices et les processus décisionnels peuvent sembler
se chevaucher ou se contredire d’un ministere a un autre et entre le gouvernement
fédéral et celui des provinces. Par exemple, faut-il permettre qu’un spécialiste de
la qualité de I'eau travaillant a 'emploi d’'un ministere puisse interdire un
important projet minier en se portant a la défense des poissons habitant un lac
situé preés du site retenu pour le projet? Pour le promoteur du projet, I'intérét du
développement economique et les conséquences d’une telle décision au chapitre
des pertes d’emplois et des possibilités de développement revétent une importance
capitale. Pour leur part, les écologistes et les protecteurs de I'environnement
voient les choses d’un autre oeil. Ils souhaitent un renforcement de la
réglementation et demandent I'application réguliére de la loi, qu’ils considérent
essentielle pour la protection de la faune et I'a