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Introduction

La complexité des problemes sociaux contemporains pose des défis importants pour
I’adminidration et la coordination des interventions gouvernementa es dans de nombreux
domaines d’ activité. Que ce soit la toxicomanie, la santé de la population, le dével oppement
durable sur le plan écologique, les sans-abri ou le dével oppement socio-économique régiond,
bon nombre des domaines prioritaires de politique publique exigent la conception et lamise en
cauvre de stratégies d intervention complexes qui, pour étre efficaces, doivent faire appd ala
participation de plusieurs ministeres, de différents ordres de gouvernement e méme

d organismes de différents secteurs de la société. Cependant, I’ expérience a montré que les
structures bureaucrati ques traditionnelles reposant sur une divison marquée du travall, les
ministéres spécidisss e les voies hiérarchiques (verticaes) de commandement et de reddition
de comptes, rendent difficile la coordination de ces interventions convergentes (horizontales)
pour les administrations contemporaines de la plupart des pays démocratiques. Cette Situation
incite de plus en plus les adminigrations publiques a chercher des moyens efficaces de traiter les
questions horizontales aux niveaux des stratégies et de lagestion.

La présente &ude vise aanayser | évolution du role joué par les consails fédéraux régionauix
dans la gestion des questions horizontales de I’ Adminigtration publique fédérde. Bien queles
conseils fédéraux existent depuis de nombreuses années, ils ne se sont progressivement
indtitutionnalisés qu’ au cours des dernieres années, et ils prennent une part plus active aun
éventall d'initiatives Sratégiques et de gestion dans les régions. En méme temps, dorsquele
gouvernement du Canada cherche a promouvoair plus efficacement la gestion horizontale dansla
formulation et |a prestation des services publics, on semble compter de plus en plussur la
participation éventuelle des consails a ce chapitre. Les consalls sont-ils en mesure de répondre a
ces atentes? En quoi congtituent-ils des tribunes efficaces pour traiter des questions horizontales
alafonction publique? Ques sont les principaux facteurs qui favorisent ou entravent I efficacité
des consells fédéraux régionaux?

Le présent rgpport examine ces questions alalumiére de vingt entrevues rédisées aupres des
présidents et directeurs exécutifs des conseils, aing que des représentants du Secrétariat du
Consell du Trésor. On aintégré des représentants des dix consails fédéraux régionaux dans

I’ é&ude. Les entrevues semi-structurées ont été réalisées principa ement par téléphone, entrele
9 ao(it et le 15 septembre 2000, sur la promesse de confidentiaité et de « nor-attribution
directe » des propos formulés. L’ auteur a également tiré parti des commentaires et des
suggestions formulés par les membres du consail fédéra du NouveauBrunswick alasuite dela
présentation des résultats préliminaires al’ une de ses réunions. Le rapport commence par un
survol de la structure des conseils et un examen de |’ évolution de leur réle dans la gestion
horizontale. On y andyse ensuite les principaux facteurs jugés déerminants dans la réussite des
consels, ang que ceux qui sont pergus comme freinant I’ efficacité du travail horizontd. La
conclusion est une analyse de I’ avenir des consalls et de certains défis posés par leur niveau
croissant d activité.



L es conseils fédéraux régionaux et la gouver nance horizontale

Les consels fédéraux régionaux ont éé missur pied il y aune vingtaine d’ années pour servir de
tribunes en vue de faciliter I échange d’ information entre les gestionnaires supérieurs fédéraux de
chague province. Bien que certains consells soient le fruit d'initiatives locaes visant a offrir aux
gestionnaires supérieurs locaux une occasion de réseautage et de diaogue, la plupart d' entre
eux ont été fondés au début des années 1980 pour faciliter la coordination locae desinitiatives
de déve oppement économique régiona. Toutefois, dans tous les cas, les consalls fédéraux ont
dargi progressivement | éventail des questions discutées aleur table de réunion et éendu leurs
activités au-ddla des questions de dével oppement économique régiond. En fin de compte, les
consalls fédéraux ont survécu ala palitique de dével oppement régond qui afavorise leur
création.

Aujourd hui, les consells fédéraux régionaux sont généralement composés des plus hauts
fonctionnaires de I’ ensemble des ministéres et organismes fédéraux présents dans la province,
Le nombre de membres varie d une province al’ autre, dlant de 23 membres a Terre-Neuvea
44 membres en Alberta. Bien que le titre de membre soit attribué d' office, la participation aux
travaux des conseils demeure volontaire. Cing des conseils ont a leur téte un président bénévole
éu pami les membres, et reposent sur un systeme de roulement avec des mandats de un atrois
ans. Les cing autres consails sont présidés d' office par e dirigeant principa du dével oppement
économique régiona de la province. Bien que, depuis 1997, le Secrétariat du Conseail du Trésor
fournisse aux consails fédéraux régionaux un budget de base qui couvre une partie des dépenses
de fonctionnement, leur budget est compose principa ement des contributions ministérielles
volontaires versées par les ministeres participants.

Le réle des consails fédéraux régionaux a évolué considérablement depuis leur création. Alors
gue leur fonction premiéere demeure sans conteste |’ échange d' information et laformeation de

rel ations personndlles entre gestionnaires supérieurs régionaulx, I’ évolution récente de lafonction
publique fédérde les a conduits a s engager davantage dans des formes plus complexes de
coordinaion horizontde. En particulier, lorsgque lafonction publique a subi d’ importantes
compressions durant la période de I’ Examen des programmes, les consells fédéraux sont
devenus des tables rondes privilégiées pour mettre au point et coordonner la prestation des
services de soutien partagés al’ échelon loca dansles régions. En fait, leur réussite a ce chapitre
leur apermis de S attirer I gopui du Secrétariat du Consell du Trésor. De plus, dans les années
1990, lors de lamise en ceuvre desiinitiatives de renouve lement de lafonction publique, les
consails fédéraux ont é&é amenés a participer davantage ala coordination des initiatives de
gestion des ressources humaines touchant plusieurs ministeres particuliers. De laméme fagon,
les consalls sont devenus des sources inestimables d' intrants sur la mise en ceuvre locde des
politiques adminigratives gouvernementaes, et a présent leurs points de vue figurent
régulierement al’ ordre du jour du comité de gestion supérieur du Secrétariat du Consell du
Trésor. Depuis quelques années, les consalls jouent un role de plus en plusimportant dans la
coordination des projets de communication du gouvernement fédéral dans chague province, en



tentant alafois de lancer un message commun aux Canadiens et d' agir comme un interlocuteur
unigue vis-aVis de certains intervenants.

Plus récemment, dors que les adminigtrations publiques a travers le monde sont de plus en plus
préoccupées par leur incapacité reative arégler globaement les problémes sociaux complexes a
multiples facettes et a coordonner leurs interventions dans plusieurs ministeres, un nombre
croissant de personnes se tournent vers les consails fédéraux pour que ceux-ci lesadent a
formuler et a mettre en ceuvre des palitiques horizontaes. Dernierement, on a demandé aux
consails fédéraux d' assumer des réles importants dans la gestion des politiques publiques
nationales touchant les sans-abri et les Autochtones en milieu urbain. Reconnai ssant
I’importance de la coordination horizontale des interventions stratégiques, plusieurs consails ont
eux-mémes décidé de collaborer aux dossiers stratégiques complexes de leur région, dossers
dlant des palitiques indugtrielles et technol ogiques aux initiatives touchant la protection de

I environnement.

L’ éventall complet de fonctions, depuis |’ échange d’ information et I’ éablissement de rdations
jusqu’ ala coopération sur les dossiers de gestion interne et ala participation ala coordination
des initiatives stratégiques horizontales, illustre les multiples facettes du role assumé au niveau
horizonta par les conseils fédéraux régionaux dans I’ ensemble du pays. L’ éventail des fonctions
traduit alafois I’ évolution avec le temps des fonctions de la plupart des consails (passant du
smple échange d'information a des fonctions plus complexes), e ladiversité des fonctions
actuelement assumées par cesinditutions. || est égaement important de noter que les consails
varient considérablement d’ une province al’ autre. Outre les différences de degré

d inditutionnalisation (pratiques indtitutionnelles plus ou moins développées, sysemes de
comités, etc.), on observe également des différences au niveau de la participation aux dossers
dratégiques complexes. Alors qu’ on areconnu al’ unanimité que les consails fonctionnaient trés
bien du bas au milieu de |’ échelle de I’ éventail desfonctions, il y aégdement consensus sur le
fait que la participation croissante au sommet de |’ échelle souléve un certain nombre de
problemes non résolus, qui devront étre réglés pour que les consails puissent prendre une plus
grande part ala coordination des dossiers stratégiques complexes. Cependant, avant

d examiner ces questions, il faut d' abord se pencher sur les facteurs qui expliquent comment les
consails ont relaivement bien réuss afavoriser la collaboration horizontale.

Facteurs propices al’ efficacité des conseils

Desle départ, bon nombre de personnes interrogeées ont souligne que, de par leur smple
existence, les consells fédéraux régionaux contribuaient dans une certaine mesure a accroitre

I’ efficacité de la gestion horizontae. Souvent, les gestionnaires supérieurs et les dirigeants des
différents ministéres situés dans la méme région n’ ont pas d’ autres occasions de se rencontrer
dans un cadre officiel pour discuter des questions d'intérét commun. Alors qu’ on peut espérer
gue, méme s les conseals N’ exigtaient pas, les gestionnaires et |es dirigeants des divers ministeres
Se réuniraient néanmoins régulierement, on s est entendu sur le fait qu’ en encourageant la tenue
de ces réunions périodiques dans le cadre d' une tribune structurée, les consells favoriseraient



davantage la création de relations personndles éroites qui faciliteraient congdérablement la
collaboration professonnelle entre organismes. Dans ce sens, on peut conddérer lasmple
existence des conseils comme un facteur de réussite. De laméme fagon, la créetion des
Ssecrétariats était percue comme un facteur ayant considérablement facilité le travail des consalls
au cours de ces derniéres années, en procurant une infrastructure minimale pour soutenir leurs
activités. Cependant, bien qu'il vaille la peine de souligner ces conditions préaables, cdles-a

N’ expliquent ni ne justifient la réussite des consalls.

Pendant le processus d’ entrevues, nous avons congtaté un niveau de consensus surprenant a

I’ égard des facteurs déterminants de réussite des consalls dans le travail horizontal. En cherchant
adéfinir les facteurs sous-jacents qui ont donné des résultats positifs, on s est entendu presque a
I’'unanimité sur le fait que les principaux facteurs de succes éaent de nature plus culturdle
gu’inditutionnelle. Les vaeurs communes et lacomprénenson des problémes et objectifs
communs ont éé clairement jugés comme éant au coeur de laréussite de la gouvernance
horizontale. Le leadership a plusieurs niveaux a également é&é percu comme un éément essentiel
des rédlisations obtenues par les consalls.

Valeurs communes et sentiment d’ appartenance

Les consails fédéraux régionaux sont des indtitutions uniques en leur genre car ils reposent sur la
participation volontaire et le dévouement personnel de leurs membres. On a souligné a maintes
reprises que le caractere bénévole du travail des membres des consails condtituait un facteur clé
pour comprendre comment ceux-ci fonctionnaient en tant qu’ indtitutions de gouvernance.

L’ engagement congtructif des membres repose dans une large mesure sur le sentiment que leur
temps et leur engagement représentent des contributions importantes pour larédisation

d objectifs valorisés tant par eux-mémes que par leurs pairs. En résumé, la collaboration et le
niveau des échanges qui sont nécessaires au progres des initiatives horizontales et qui, souvent,
sont efficacement assurés par les consells, semblent reposer largement sur un sentiment

d appartenance au groupe, partagé par les membres du conseil. Dans ce sens, dorsque le
caractere bénévole du travail des consalls ' est pas en soi lasource de réussite de la
collaboration horizontde, il éait clair pour la plupart des personnes interrogées que le niveau de
participation et d engagement en vue de |’ atteinte des objectifs horizontaux produits par le
travall des consails découlait de lafoi personnelle des membres en lavaeur de ces objectifs
communs pour leur groupe. En | absence d’ encouragements hiérarchiques officiels, ¢’ est

I’ engagement personnel volontaire envers les vaeurs communes qui congtitue le moteur de la
collaboration.

Lorsgu’ on ademandé quelle était I’ origine de ces vaeurs communes et de ce sens

d appartenance au groupe, on a obtenu diverses réponses. Tout d' abord, la plupart des
personnes interrogées ont convenu que I’ engagement et |a participation des membres des
consails découlaient en partie de leur perspective régionale commune des questions. Lefait

d avoir des points de vue communs sur la portée des politiques nationales sur leur région et, par
consaquent, sur lafagon dont le gouvernement fédérd est percu al’ échelon locd, ade les



membres a s entendre sur des objectifs régionaux communs qui transcendent les mandats
ministériels et lesincitent as engager a collaborer, méme s les objectifs ne figurent que de facon
marginae dans leur mandat.

De laméme fagon, bon nombre de personnes interviewées ont évogqué une perspective
commune « de premiére ligne » de la prestation des services dans les régions, oula prestation
directe des services et des biens congtitue la principae préoccupation des empl oyés régionaux.
Compte tenu de leurs responsabilités et expériences directes sur place, ces employés sont en
générd davantage centrés sur |’ obtention de résultats et plus au fait des difficultés pratiques que
les structures verticales et la « mentdité de silo » associées a ces dernieres créent lorsqu'ils
répondent aux besoins des citoyens et des clients. La concentration sur les résultats conjuguée a
une senshilisation pratique aux limites découlant des pratiques verticales permet de rassembler
les gens autour d'initiatives horizontales.

Enfin, plusieurs personnes interrogées ont évoqué le besoin d' un esprit de camaraderie
professonnelle dans les régions. Pour reprendre les propos d’ une personne interrogée, « On et
parfois bien seul au sommet dans les régons. Participer au consell permet de partager certaines
expériences, d’ obtenir des consalls et, en générd, de parler de votre vie professionnelle avec
des pairs qui vivent des Stuations semblables. » Il seforme aingd des reations personneles qui
facilitent cong dérablement la collaboration : les gestionnaires savent qui gppeler al’aide €,
gréce aux reaions personndles éraites, il et plusfacile d'inciter les pairs a collaborer sur des
questions communes dont ils assument le leadership. Ici encore, I’ esprit de collaboration
découle du sentiment d’ gppartenance a un groupe professionnd régiond, ce qui sous-entend ala
foislaposshilité de faire gppel & son groupe pour obtenir du soutien et un sensdela
responsabilité personnelle pour rendre la pareille sur demande.

Ayant reconnu I'importance, pour inciter la collaboration dans le travail au niveau horizontd, des
vaeurs communes et du sentiment d' appartenance au groupe, il faut préciser trois points sur la
dynamique de laformation des consails. En premier lieu, que I’ on souligne la prédominance de
points de vue régionaux communs ou le partage d’ une Stuation professionnelle semblable pour
expliquer I’ existence de vaeurs communes et d' un sentiment d' appartenance, on a également
reconnu dans I ensemble que I émergence de ces particularités &ait d' origine alafois endogene
et exogene. Selon bon nombre des personnes interrogées, ce sentiment d’ appartenance aun
groupe professionne et ces pergpectives régionaes communes prévaaent dga chez les
membres et ¢’ est le travail des consails qui apermis a ces caractéristiques de s exprimer au
grand jour en offrant un cadre de soutien. Cependant, d’ autres personnes ont également
souligné que, dans une certaine mesure, les activités des consails jouaient eles-mémes un réle
important en favorisant ces points de vue et vaeurs communs. En encourageant un dialogue
permanent sur les questions d'intéré commun, |es réunions de conseils contribuent largement &
éablir un terrain d’ entente sur ce qui est nécessaire ou valorisé du point de vue régiond. De la
méme fagon, en favorisant les échanges soutenus entre les membres, le travail des conseals
permet d’ instaurer la confiance entre les gens et de bétir des relations personnelles qui

renforcent chez les membres le sentiment d gppartenance a un groupe professonne. En bref, les



consailstirent parti des vaeurs et ententes existantes tout en contribuant activement aleur
goparition.

En deuxiéme lieu, bien que les membres soient Sncérement engagés a ateindre les objectifs
communs et a obtenir des réaultats collectifs, on reconnait égdement dans |’ ensemble que
participer au travail des consails procure un certain nombre d’ avantages personnels qui
contribuent a attirer les gens alatable de réunion. Bon nombre des personnes interrogées ont
souligné que, en assgtant aux réunions de leur consall, eles avaient un acces privilégié ade
I"information sur les activités gouvernementaes dont elles n'auraient pu avoir connaissance
alleurs. Mentionnons par exemple le fait de connaitre en détail les activités des autres
ministéres, ou le fait d’avoir un didogue privilégié avec les représentants des organismes
centraux qui font des présentations devant les consails (y compris le greffier du Consall priveé).
Outre les relations personnelles tissées avec des collégues, le fait d avoir acces a cette
information permet a un membre du consail de rédiser son travail plus efficacement. De ce point
de vue, les intéréts de chacun sont également bien desservis lorsgue tous travaillent dans un but
collectif. Par surcroit, des personnes interrogées ont reconnu que, en participant au consell et en
prenant ladirection de certains projets collectifs, certains membres éaient motivés par la
possibilité d' ére mieux reconnus par leurs pairs et, par consequent, d’ avoir des possibilités

d avancement de carriére.

Enfin, on a souligné trés souvent que, parce qu'ils reposaient sur un engagement et une
participation volontaires des membres, les consails fédéraux régionaux bénéficiaent d’ une plus
grande autonomie locae qui contribuait, dans une vaste mesure, aleur réussite. Lefait queles
consells établissent leurs propres priorités permet de S assurer que celles-ci sont pertinentes et
sont convaincantes pour leurs membres. L’ utilisation des priorités régionaes éablies par les
membres eux-mémes (et souvent percues comme éant négligées dans lesinitiatives nationa es)
contribue largement a s assurer le rdliement et I’ engagement des membres. Dans ce contexte,
plusieurs personnes interrogées craignaient que, S les consells &aent appelés a devenir des
tribunes plus centralisées pour la coordination de la mise en cauvre des politiques horizontales
nationaes dans les régions, on risquait de perdre I’ engagement et |e raliement intrinseques des
membres. Ce point serarepris plus en détail dans la derniere partie du présent rapport.

Leadership

Outre les vaeurs et objectifs communs et un sentiment d gppartenance a un groupe, on a
souvent évoque le leedership comme facteur fondamenta de réussite. Tout d abord, beaucoup
ont indiqué que le soutien des principaux organismes centralix au cours des quetre derniéres
années avait congtitué un facteur important ayant contribué a la réussite des conseils. En
particulier, le soutien visble et continu du greffier actud et du greffier précédent du Consall
privé, ang que I’ appui et les encouragements offerts par I’ ancien secrétaire du Secrétariat du
Consail du Trésor, ont souvent été cités comme des contributions importantes et postives. Le
soutien visble et uniforme de la haute direction a permis d andiorer la crédibilité des consails, a
encouragé la participation des membres en reconnaissant lavaeur du travail horizonta, et aaidé



les conseils & obtenir la coopération des autres gestionnaires de la fonction publique. Parmi les
autres contributions consdérées importantes, citons |’ aide organisationnelle du Secrétariat du
Consail du Trésor, sous forme de budgets de fonctionnement de base, un coordonnateur
nationa et des représentants du Secrétariat dans chague consell.

L’ exercice du leadership au sein des consails congtitue un facteur encore plusimportant. Bon
nombre des personnes interrogées ont indiqué qu’ un président efficace condtituait un des
principaux €éments de réussite. La capacité de persuader et de motiver les membres en

I absence de pouvoir officiel et d'incitatives verticaes et celle derdlier les gens autour

d objectifs communs sont considérées comme des quaités de chef importantes. Certaines
personnes interrogées ont souligné que le leedership horizonta exigesit des compétences et des
gptitudes différentes de celles requises pour |e leadership exercé dans un cadre hiérarchique
traditionnd. Certains gestionnaires maitrisent mieux ces compétences mais, dans la plupart des
cas, il faut de I’ expérience de travail au niveau horizontal pour acquérir ces compétences. Dans
ce contexte, on estimait que les présidents devaient avoir un mandat assez long ou de

I’ expérience de travail trés compléete au niveau horizonta pour étre vraiment efficaces.

En ce qui atrait au dernier point, bon nombre des personnes interrogées ont souligné qu'il était
en général nécessaire gu’ un certain nombre de membres de consell puissent assumer le
leadership sur des dossiers et initiatives particuliers. Cette forme de « leadership réparti » s est
révélée essentielle pour que les conseils puissent traiter un plus vaste éventail de dossiers
horizontaux et pour montrer clairement que le travail des conseils répond aux propres besoins et
priorités de leurs membres. A cetitre, le leadership ne devrait pas reposer seulement sur le
président mais devrait étre réparti entre les membres. Certains consalls ont méme officialise
cette exigence &t décidé de ne prendre en charge un dossier que lorsgu’ un membre s engagerait
aagir comme « défenseur » de I’ initiative et que deux autres membres accepteraient dele
soutenir.

Facteursfreinant I’ efficacité des consails

Magré le sentiment quas unanime selon leque les consails fédéraux régionaux éaent en générad
efficaces dansleur travail, I’ é&ude a répertorié un certain nombre de facteurs qui peuvent
entraver leur rendement et rendre leur travail plus difficile. La culture organisationndlle

préva ante incite encore beaucoup de gens a s abstenir de s engager dans un travail de
collaboration dépassant les limites organisationnelles de leur ministére. Pour certains, laloyauté
envers leur propre ministere et ministre n’est pas compatible avec I’ engagement dans le travall
horizontal, en particulier lorsgu'il faut partager le merite des rédlisations contribuant aleur
mandat ou engager des ressources pour participer a uneinitiative horizontale qui n'est pas
percue comme étant au coeur de leurs responsabilités. Le cadre redditionnd qui prévaut tend &
renforcer ces attitudes en associant les éva uations du rendement et |a reddition de comptes
avec des objectifs et responsabilités ministériels tres précis. Par ailleurs, sdlon les personnes
interrogées, les consells manquent en générd de ressources organisationnelles t, quelquefois,
les régles administratives congues pour desservir une structure hiérarchique verticale créent des



problemes opérationnels au niveau du partage des ressources nécessaires pour atteindre des
objectifs collectifs.

Parmi ces facteurs, le manque de ressources adéquates était clairement percu commele
probléme le plus important & court terme, particulierement en regard de la participation plus
importante des consails a un nombre croissant de dossiers. On s est entendu de fagon quas
unanime aur lefait que le financement de base actud &ait devenu insuffisant pour répondre
adéguatement aux besoins opérationnels des consells, et que celatendait a entraver la capacité
d action de ces derniers. On craignait que les contraintes émanant du manque de ressources
influent sur le travail des consells dans un certain nombre de domaines.

Tout d' abord, bon nombre des personnes interrogées ont invoqué le fait qu’ un financement de
base plus important éait essentid, principaement pour soutenir I’ engagement continu des
membres bénévoles. Compte tenu du caractére bénévole du travail des consalls, les membres
doivent participer a ces projets horizontaux une fois qu'ils ont rempli les fonctions de leur poste
officid. En d autres termes, la participation des membres des conseils aux projets horizontaux
entraine un « double fardeau », qui peut imposer des contraintes sur les ressources personnelles
et le temps des intéresses. En I” absence de soutien suffisant de la part des secrétariats des
consails, il est souvent impossible de consacrer suffisamment de temps et d' efforts pour gérer
efficacement certaines initiatives. Et surtout, plusieurs personnes interrogées ont évoque les
dangers du surmenage & du désengagement auxquels font face certains membres. Pressés de
répondre a des attentes dérai sonnables sans soutien adéguat, certains membres bénévoles
décideront smplement de seretirer des activités des conseils ou refuseront d’ assumer le
leadership de projets particuliers. Certains présidents ont estime que, sans un financement de
base plus important, les conseils devront réduire la portée de leurs activités pour revenir aleur
fonction plus limitée d’ échange d' information.

En discutant du mangue de ressources, d’ autres personnes interrogées ont indiqué que le
concept de financement de base insuffisant entrainait souvent une gestion inefficace du temps et
des efforts déployés par les secrétariats en place. Forcé de fonctionner sous contrainte, le
personnd des secrétariats passe trop de temps a résoudre des complications inutiles. On a
évoque différents exemples pour illustrer ces stuations. Certaines personnes ont invoqué les
efforts démesurés consacrés ala recherche de fonds pour couvrir les besoins éémentaires de
fonctionnement, tels que la recherche de « financement provisoire » pour couvrir des dépenses
de fonctionnement de base, ou |’ obligation de jongler consamment avec les budgets pour
remplir les obligations jusqu’ a ce qu’ on ait regu toutes les contributions ministérielles. D’ autres
personnes interrogées ont évoqué les difficultés posées par le fait d' ére tributaire des
contributions ministérielles en nature pour certains outils de fonctionnement essentiels, tels

gu’ une photocopieuse, un téécopieur ou un logicid de communication. Dans certains cas, le
personnd finit par passer beaucoup de temps a régler les difficultés créées par le partage de
ressources de ce genre, dlant des plusinggnifiantes (p. ex., se rendre consamment dans les
bureaux des autres ministeres pour faire une photocopie ou envoyer une télécopie) aux plus
complexes (p. ex., traiter avec différentes regles et pratiques administratives). Dans tous les cas



cités, on avait le sentiment qu’ un financement de base plus sable et plus important pour couvrir
les besoins opérationnds permettrait aux secrétariats de se consacrer a des taches plus
rentables.

Enfin, bon nombre des personnes interviewées cons déraient que le financement de base actudl
N’ élait pas assez important ni assez stable pour permettre une planification adégquate along
terme, ce qui entravait les capacités stratégiques des consalls. De laméme fagon, pluseurs
personnes ont indiqué qu'il falait davantage de fonds pour donner aux conseails une capacité de
recherche autonome minimae. Cette capacité éait jugée importante pour soutenir tous les
volets de leur travail, mais particulierement nécessaire pour recueillir des données régionaes de
haute qualité en temps opportun aintégrer au processus d' éaboration des politiques nationaes.

Comme la question des ressources a &€ jugée essertidle par lamgjorité des personnes
interrogeées, il est important de préciser deux points a ce chapitre. Tout d' abord, en dépit des
demandes pour un financement de base centraisé plus important, on a etimé a la quas-
unanimité que des contributions ministérielles destinées a des projets particuliers étaient
fondamentales pour ralier tout e personnd du ministére. Trés peu de personnes interrogées se
sont prononcees en faveur du financement centralisé des projets. L’ engagement de ressources
minigéridles était percu comme reflétant |e propre engagement des membres envers des projets
horizontaux communs et ces contributions permettaient également de velller a maintenir la
participation active des membres a ces initiatives.

Ensuite, on a égdement relevé des préoccupations importantes face ala centrdisation d'un
financement de base plus important. Bon nombre des personnes interrogées craignaient que le
fat d’ accepter un financement plus important des organismes centrauix entraine une perte

d autonomie locae. Selon dles, avec plus d argent, les consails devraient répondre a de plus
grandes attentes et a plus d' exigences précises, et rendre nécessairement plus de comptes au
pouvoir central. Une personne interrogée a méme indiqué que C éait inévitable. De plus, s
I’exercice d’'un contréle centra plus éroit se traduisait par le désdignement des priorités
locales, les consells courraient le risque de devenir moins pertinents pour leurs membres, et un
désengagement des bénévoles pourrait s ensuivre. En fait, de fagon plus générae, on craignait
que s les secréariats assument trop de travail, les membres en viendraient a considérer la
gestion de projets comme une responsabilité des secrétariats et réduiraient leur participation en
consequence. Certains craignaient méme qu’ en assumant une plus grande part du travail, un
soutien adminigtratif plusimportant puisse auss se traduire, pour les membres, par moins

d occasions de bétir lesrelations de travail étroites qui découlent habituellement de la
collaboration a des projets.

Le degré d' importance accordé a ces préoccupations variait slon les personnes interrogées.
Pour quelques-unes, ces dangers éalent suffisamment importants pour qu’ on encourage les
consdls aréduire leurs activités au lieu d' accepter plus de ressources. A |’ opposé, ces
préoccupations étaient jugeées vrament excessves par d autres personnes, qui ont déclaré que
les conseils pouvaient facilement conserver une grande autonomie en dépit du financement plus
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centraisé. Cependant, la plupart semblaient croire que, Sil y avait un risque de perdre une
certaine autonomie, celaen vdait lapeine afin d amdiorer la capacité des consails et d' offrir
plus de soutien aux bénévoles.

Parmi les autres obstacles a un travail horizontd réuss rencontrés par les consails, certains
membres ont déploré le fait que les provinces plus petites ne pouvaient souvent compter que sur
un trés faible nombre de hauts dirigeants, en particulier au lendemain de I’ Examen des
programmes. Selon plusieurs, le faible nombre de hauts fonctionnaires conditue a plusieurs
égards une entrave au travail de ces consails. Un nombre restreint de participants alatable de
discussion place un fardeau plus lourd sur les épaules des membres, multipliant I’ incidence de
ressources administratives inadéquates. Par-dessus tout, certaines personnes ont évoqué le
manque de leadership pour des dossiers particuliers car on ne pouvait plus trouver de membres
préts & en assumer la direction. Etant donné que, dans un ministére, les gestionnairestravaillant &
un niveau inférieur dans I’ échelle hiérarchique ont moins de pouvoir décisonnd et
discrétionnaire pour engager des ressources budgétaires, les consails ayant un pourcentage plus
élevé de ces membres éprouveront plus de difficulté a réunir les ressources nécessaires pour
mettre en cauvre des initiatives horizontales dans leur région. De méme, les bureaux régionaux
de certains ministeres sont souvent trop petits pour se permettre de verser des contributions
importantes.

Du point de vue du leadership et de la reddition de comptes, bon nombre des personnes
interrogées ont également souligné que le soutien important et favorable offert par les dirigeants
des organismes centralix et |es sous- ministres ne se retrouvait pas au niveau des sous-ministres
adjoints et des directeurs généraux al’ adminigtration centrae des ministeres. Comme |’ afait
remarquer une personne interrogée, « le message ne semble pas filtrer versle bas », et une
autre aprécise que C éait a ce niveau que |’ on trouvait les rois de « la mentdité du slo ».

mais bon nombre de dirigeants semblent encore réticents a faire preuve de souplesse aupres des
membres des consails qui consacrent une partie de leur temps a effectuer du travail horizontd,
ou a soutenir les stratégies ou méthodes émanant des travaux des consells. Dans le milieu de
travall, cela peut se traduire par un refus de reconnaitre les contributions aux initiatives
horizontales lors de I’ éva uation du rendement, ou méme par une attitude critique enversles
membres qui consacrent du « temps a autre chose que leur travail ministérid » pour assigter a
des réunions de conseil. Au chapitre des politiques, cela peut se traduire par unerésistance a
soutenir la collaboration aux initiatives horizontales pour résoudre des problemes lorsgu'’il faut
partager le mérite avec d’ autres ministeres ou faire des compromis sur les préférences
ministéridles

Enfin, les problémes posés par les régles et procédures administratives en vigueur représentent,
selon les personnes interrogées, une autre catégorie d obstacles al’ efficacité des consalls. Ayant
€été congus pour servir les structures et pratiques verticaes traditionnelles, les cadres de gestion
actuels pour la gestion des finances, des ressources humaines ou du matérie ne facilitent pasla
collaboration horizontae. Aing, les secré&ariats des consells consacrent beaucoup de temps et
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d énergie atrouver des moyens de dessarvir les projets horizontaux tout en respectant lesrégles
adminigratives prévaantes pour la reddition de comptes.

Ces problémes peuvent prendre diverses formes, comme composer avec les multiples regles
différentes rattachées aux pratiques de gestion financiére ou avec les complexités du systéme
pour I” échange efficace d'information lorsque chague ministére posséde un systéme de gestion
de I'information différent. Les répercussions de ces problemes varient également, comme les
difficultés accrues pour avoir une idée claire de ce que font les ministeres pour un dossier
stratégique particulier, ou passer un temps considérable a retrouver de petites sommes d' argent
versées pour une activité de formation limitée. Bien qu'il existe un consensus clair sur le fait

gu on pourrat modifier les cadres adminigtratifs actudls afin de faciliter la collaboration, un
nombre surprenant de personnes ont indiqué que ces difficultés condtituaient des entraves
mineures qui compliquaient le travail des conseils mais qui ne créaient pas d' obstacles
importants. L’ opinion commune éait la suivante : « Une fois qu' on al’ engagement des gens, on
peut toujours trouver des moyens de faire fonctionner les choses au niveau adminigratif ». Bon
nombre de personnes interrogées ont néanmoins préconise " adoption de réformes pour faciliter
le partage des ressources, dlant de changements adminigtratifs mineurs pour faciliter le transfert
des fonds entre budgets ministériels a des modifications juridiques radicaes pour permettre aux
ministéres de créer des « organismes horizontaux temporaires » dans les régions afin de gérer
des initiatives horizontaes particulieres.

L es conseils fédéraux régionaux ala croisée des chemins

Durant tout le processus d'interviews, ce qui a provogqué le plus d’ enthousiasme ou

d gppréhension &ait relié au sentiment quas unanime sdon lequd les consails fédéraux se
trouvent de plus en plus proches d’ un carrefour : devant |es attentes croissantes concernant leur
participation directe et leur leadership dans les dossers nationaux horizontaux, bon nombre de
personnes interrogées se demandent S les consells sont en mesure de répondre aux attentes et,
dans |’ affirmative, silsrisquent dors de perdre cartaines de leurs particularités qui sont a
I’origine de leur réussite. En particulier, le sentiment que les consalls devront répondre a des
exigences plus importantes dans les années avenir a dtiré | atention sur certaines tensons non
résol ues attribuables ala position inhabitue le des conseils au sein de la fonction publique
fédérde. A ce chapitre, deux questions clés sont considérées comme particuliérement
importantes : larelation des conseils avec |e cadre redditionnd vertical qui prévat et la
bureaucratisation de la structure organisationnelle des consalls.

Le probleme de la bureaucratisation est intimement lié au besoin de ressources opérationnelles
plus importantes, mais e probleme ne se limite manifestement pas au financement. S | on veut
gérer efficacement certains dossiers stratégiques horizontaux importants, plusieurs personnes
ediment qu'il faudrait peut-étre une certaine officialisation du réle des consails dans lafonction
publique fédérde. S les consalls devenaient les principal es tribunes pour la coordination des
dossiers dratégiques, il serait par exemple nécessaire ou souhaitable de leur attribuer un certain
pouvoir juridique officiel. Pour &re a méme d’ assumer des responsabilités officidles croissantes,
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le poste de président du conseil pourrait devenir un poste de direction permanent. S les consalls
devenaient des ingruments plus importants d’ € aboration et de mise en cauvre des politiques
nationaes, ils devraient également ére davantage rdiés au travail des organismes centraux (et,
par consaquent, perdre une certaine autonomie locale ains que la capacité d’ éablir leurs
propres priorités). En fin de compte, bon nombre de personnes interrogées craignaient qu’ on
transforme les conseails fédéraux en « organismes quasi centraux  régionaux » ou, atout le moins,
gu’ on bureaucratise leurs activités au détriment de leur caractere bénévole, autonome, informel
et souple actuel. Etant donné que la plupart d’ entre elles atribuaient une bonne part dela
réussite des consails a I’ engagement envers la collaboration qui semble découler de

I’ engagement volontaire des membres envers les vaeurs et objectifs communs, une
bureaucratisation excessive éaient en généra percue comme une menace pour I’ efficacité des
consals.

Compte tenu de ces préoccupations, certains ont des appréhensions quant aux moyens
appropriés de fournir aux consails les outils nécessaires pour renforcer la coordination
horizontale sans affecter outre mesure les facteurs congtituant les moteurs de leur réussite. En
dépit de ladiversté des points de vue sur le sUjt, il sembley avoir un consensus sur deux
points. Tout d’abord, S I’ on espére une plus importante participation des consals al’ avenir
dans les dossiers nationawix, il faudra davantage de ressources de base pour soutenir les efforts
des membres bénévoles. En second lieu, le caractere bénévole des contributions des membres
et des ministéres demeurera essentiel pour ralier les membres alx projets et S assurer une
collaboration active. Etant donné que le caractére bénévole des consils représente un dément
fondamenta de leur réussite, leur officidisation excessve pourrait fort bien entrainer une perte
d efficacité et, par conséquent, il existe de rédles limites avouloir leur imposer lerble

d indruments de gestion horizontale.

Le deuxiéme point important, qui a é&é évoqué par la plupart des personnes interrogées en ce
qui atrait ala participation croissante des consells dans les dossiers stratégiques horizontaux, est
I’incidence du cadre redditionnel actuel. Le cadre prévaant, qui repose sur ladoctrine
condtitutionnelle de la responsabilité ministérielle, établit clairement les niveaux hiérarchiques de
reddition de comptes, dlant des fonctionnaires au Parlement en passant par les ministres, pour
I exercice des pouvoirs publics et I utilisation des fonds publics. Ce cadre consacré, aux
fondations congtitutionndlles solides, tend & structurer la plupart des activités de lafonction
publique. Maheureusement, ce cadre redditionnel ne se préte pas facilement au travall
horizontal entre ministéres et procure méme des stimulants contreproductifs a ce chapitre. En
pratique, les gestionnaires publics doivent utiliser leur budget et leurs employés pour remplir le
mandat de leur minigtére. De plus, les évauations de rendement des dirigeants et des employés
sont souvent étroitement liées ax objectifs et mandats du ministere. Avant tout, les ministres
doivent personnellement rendre compte devant le Parlement de I’ usage des ressources
attribuées aleur ministere t, en générd, assumer la responsabilité des actions et du rendement
de leur ministére. Le partage de la responsabilité des initiatives horizontales et le partage des
ressources ministérielles en vue d' ateindre conjointement des objectifs communs atendance a
estomper ces niveaux hiérarchiques de reddition de comptes. Par exemple, qui serait rendu
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officidlement responsable d’ une initiative horizontae partagée qui se solderait par un échec?
Les gestionnaires publics ou les minigtres devraient-ils étre tenus responsables des initiatives sur
lesquellesils ' exercent pas le plein contréle, puisgue la gestion et partagée avec d' autres
ministéres?

Compte tenu de ces incertitudes, lesinitiatives horizontales peuvent poser des problemes de
responsabilité démocratique et dler al’ encontre de mesures incitatives profondément enracinées
chez les gestionnaires publics. Alors que ces problemes peuvent étre consdérés insgnifiants
pour les initiatives relativement smples et de faible portée (comme la prestation de services
internes partages), ils deviendront extrémement importants S on demande aux gestionnaires

d engager des ressources et d’ assumer la responsabilité d'initiatives stratégiques importantes et
complexes mises en ceuvre au niveau horizontal . Etant donné que I’ on semble s attendre de plus
en plus ace que les consails participent a ces dossers stratégiques complexes (par exemple,
dans les domaines des sans-abri, du dével oppement durable ou des affaires autochtones), les
membres des consails fédéraux régionaux éprouvent un malaise croissant devant I’ incertitude
des régles actuelles de reddition de comptes entourant la gestion horizontale. La plupart des
personnes interrogées ont reconnu qu’ on devrait régler les questions de responsabilité au cours
des années avenir.

Cependant, S on areconnu al’ unanimité que ces Stuations posaient des problémes de
responsabilisation non résolus, il N’y a en revanche pas eu de consensus clair sur lafagon de
traiter ce genre de probléme. Certaines personnes ont déclaré que les problemes de reddition
de comptes éaient tellement importants qu'’ ils devraient inciter les consalls fédéraux a s abstenir
de toute participation future ala gestion horizontale des politiques et programmes complexes. En
particulier, les membres des conseails devraient refuser d' assumer laresponsahilité et le
leadership officiels des politiques ou programmes horizontaux. D’ autres personnes interrogees
ont manifesté de I’ enthousiasme face a |’ attention croissante accordée al’ gpproche horizontae
pour traiter les problemes socio- économiques complexes auxquels sont confrontés les
Canadiens. Sdon dlles, les avantages potentiels qu’ on pourrait retirer de ces approches
devraent inciter aenfarel’ sans attendre qu’ on adopte une résolution adminigrative et
condtitutionnelle sur I’ énigme de I’ obligation redditionnelle. Bien qu’ on doive reconnaitre ces
difficultés et déployer davantage d efforts et d'ingéniosité pour chercher des solutions bien
adaptées, les problémes ne devraient pas empécher lafonction publique d' dler de |’ avant.

En générd, a quelques exceptions pres, |es personnes interrogées estimaient égaement que la
fonction publique devrait S abstenir d’ envisager la création d' un cadre redditionnel entiérement
nouveal pour lesinitiatives horizontales, et se pencher plutdt sur les moyens de concilier le
travall des consells avec le cadre redditionnel vertica en place. De ce point de vue, plusieurs
personnes interrogées ont souligneé la nécessité de continuer a compter sur un ministere principa
pour chague initiative Sratégique mise en ceuvre al’ échelle gouvernementale. Les consells ont
été le plus souvent présentés comme des tribunes importantes destinées a appuyer les ministéres
principaux, en procurant une vison commune, en assurant la coordination entre les organismes,
et méme en éablissant une entente locale sur le moyen le plus efficace d attribuer |es ressources
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reliées auneinitiaive sraiégique. En revanche, on a manifesté moins d’ enthousasme al’idée de
confier aux consells fédéraux la direction officielle des dossiers stratégiques dans les régions. En
résumé, aors que les conseils congtituent des instruments essentiel s de gestion des dossiers
horizontaux, leur confier la responsabilité officielle de diriger un dosser n’est pas consdéré
comme étant nécessairement la meilleure fagon de procéder. On devrait S attacher aaméiorer
leur capacité afournir du soutien et afaire office de tribune pour le dével oppement du leadership
horizontd.

Conclusion

Globaement, il est important de comprendre que I’ efficacité des conseils est pergue comme
reposant essentiellement sur les capacités propres de ceux-ci asustiter I’ engagement et la
participation volontaire de leurs membres. Si on tente de répéter I’ expérience des consails et

d adopter des changements en vue d accroitre leur réle dans la gouvernance du Canada, on
doit respecter la nature unique des consells. Cette conclusion finde semble suggérer que, pour
préserver leur efficacité atitre de tribunes destinées a faciliter la gouvernance horizontale, on
doive veller a ce que toute réforme ou attente concernant la participation future des consals a
I’@aboration des politiques et des activités al’ échelle gouvernementae ' affecte pas le controle
sur I’autonomie locae et I’ engagement volontaire. Par conséguent, tout en procurant aux
consalls la capacité suffisante pour S engager volontairement de fagon plus compléte dans des
démarches complexes et soutenues de gouvernance horizontae, les ministéres principaux et les
organismes centraux doivent continuer de S gppuyer sur la persuasion pour obtenir
I'engagement des conseils dans des dossiers précis. Lorsgu’ on aacquis cette adhésion
volontaire, on doit privilégier des mesures ciblées et adaptées pour régler les problemes de
fonctionnement et de responsabilité au lieu d' utiliser des méthodes générdes universelles
Lorsgu’ on ne parvient pas a persuader certains consalls a s engager volontairement, lafonction
publique doit respecter les priorités locaes tout en reconnaissant que les conseils sont des
indruments privilégiés et permanents d échange d’ information et d' établissement de relations
personnelles productives entre organismes, qui congtituent des facteurs fondamentaux de

I’ efficacité organistionnelle.
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