ENCOURAGER 1A RECTITUDE,
DECOURAGER L’INCONDUITE :
POUR UNE CHARTE pE1A
FONCTION PUBLIQUE
ET UNE LOI sur 1A DIVULGATION

Kenneth Kernaghan

La these majeure defendue dans I'etude est que le gouvernement federal
devrait adopter une charte de valeurs de la fonction publique et une
loi de protection des dénonciateurs, ces deux mesures allant de pair.
Une charte de valeurs de la fonction publique représenterait une
declaration officielle precisant la position constitutionnelle de la fonction
publique, notamment sa relation avec la sphere politique de I'Etat.
Une telle charte constituerait I’assise et tracerait le cadre de la bonne
gouvernance en inscrivant les valeurs fondamentales de la fonction

publique dans le contexte plus 1arge des principes de la démocratie
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parlementaire canadienne. Une loi sur la divulgation des actes fautifs
(souvent appelee loi sur la protection des dénonciateurs) mettrait a ’abri
les fonctionnaires qui revelent des formes d’inconduite dans
I’administration publique telles que des agissements illegaux et la

gabegie caracterisce.

Ces deux instruments — loi sur la divulgation et charte de la fonction
publique — feraient une partie integrante du regime de
responsabilisation d’ensemble de I’administration fedérale canadienne.
La mise en ceuvre de ces deux idees était deja proposee en 1996 dans
le rapport du Groupe de travail sur les valeurs et I’ ¢thique dans la fonction
publique (le « Rapport Tait ») ou I’idée d’une charte ¢était presentee
comme un « contrat moral »'. Au début de la décennie actuelle, le
gouvernement a effectué¢ deux pas importants vers la mise en ceuvre
de cesidees. Il aadopte une Politique sur la divulgation interne en 2001
et le Code de valeurs et d’éthique de la fonction publique en 2003°. Les
infractions au Code devenaient des lors I'un des manquements couverts
par la politique sur la divulgation. Ces deux idees occupent depuis une
place de plus en plus préponderante dans le discours des responsables
politiques et administratifs. Elles ont été reprises en 2004 dans les
recommandations du Groupe de travail sur la divulgation des actes fautifs,
un groupe de travail externe, puis dans les projets de loi C-25 et C-
11 intitulés Loi sur la protection des fonctionnaires dénonciateurs d’actes
répréhensibles’. A ’heure ot nous écrivons, le projetde loi C-11, qui se
concentre sur la divulgation et dans lequel le gouvernement s’engage
seulement a adopter une charte des valeurs du service public et un code

de conduite, n’¢tait pas encore adopte.

Dans la préesente etude, nous inscrivons 'idee d’une charte et d’une
loi sur la divulgation dans un contexte comparatif. L’ objectif est de voir
dans quelle mesure I’expérience d’autres pays peut aider le Canada a
adopter une charte et une loi sur la divulgation qui répondent de

o\ . \ . .\ .
maniere optimale a ses besoins propres. La premiere partie du rapport
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explique brievement I'importance du concept de valeurs du service
public et de leur gestion. La deuxicme partie focalise sur la notion d’une
charte de la fonction publique, par reférence aux politiques et aux
pratiques relatives aux valeurs et a la deontologie en Australie, en
Nouvelle-Z¢lande et au Royaume-Uni (les pays a régime de type
Westminster). La troisieme partie passe en revue les régimes de
divulgation des actes fautifs dans ces pays et en tire les principales
legons pour le Canada. La quatrieme partie se penche sur les options
de remplacement des mécanismes actuels de protection des divulgateurs
et de promotion des valeurs au Canada et recommande un régime de

divulgation etoffe assis sur un ensemble de valeurs solides.

Les valeurs et I'éthique

Les valeurs sont des croyances durables qui influencent nos conceptions
et nos actes. Les valeurs determinent les choix que nous opérons parmi
I’eventail des fins et des moyens a notre disposition®. Au cours des
20 dernieres années, les valeurs du service public sont devenues un
ingredient majeur de la gestion des organismes publics, non seulement
au Canada mais aussi dans beaucoup d’autres pays du monde. Apres un
examen approfondi des valeurs du secteur public, Montgomery Van Wart,
un specialiste americain, a conclu que ces valeurs sont tellement
presentes dans la gestion publique que « [Traduction] I’art de la gestion
des valeurs est d’ores et déja devenu la compétence primordiale que doivent
posseder les gestionnaires et dirigeants des organismes publics »”. Au
Canada, les valeurs du service public occupent une place de premier
rang dans le Rapport Tait, qui conclut que la réforme de la fonction
publique « doit venir d’abord de I'intérieur : de valeurs sciemment
entretenues et quotidiennement pratiquées; de valeurs profondément
enracinées dans notre propre systeme de gouvernement, de valeurs qui
aident la fonction publique a redecouvrir sa nature, sa raison d’étre et
ses attributions; de valeurs qui nous aident a faire du service public une

noble vocation »®.
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Tant I’ouvrage de Van Wart que le Rapport Tait mettent en lumiere la
difference entre les concepts etroitement apparentes que sont les
valeurs et I’éthique’. Les deux notions ne doivent pas étre considérees
comme interchangeables car les valeurs deontologiques sont un sous-
ensemble des valeurs en géneral. Le Rapport Tait classe les valeurs en
quatre grandes catégories ou « familles » de valeurs : les valeurs
démocratiques, les valeurs déontologiques, les valeurs professionnelles et les
valeurs humaines. Cette classification est maintenant largement admise
dans les milieux de I’administration publique au Canada et consacree
dans le Code de valeurs et d’éthique de la fonction publique du

gouvernement federal et d’autres documents officiels.

Au cours des 10 dernieres annees, les valeurs du service public n’ont
cess¢ de gagner en importance dans les administrations publiques des
trois pays a régime de type Westminster examines ici. La State Services
Commission de Nouvelle-Zelande affirme que « [Traduction] en substance,
les valeurs sont le lien entre le travail quotidien des fonctionnaires et
les objectifs généraux du gouvernement démocratique . . . »™. Et les
valeurs énoncées dans la Public Service Act australienne de 1999 sont
decrites comme assoyant « [Traduction] le caractere distinctif de la
fonction publique australienne » et comme etant « [Traduction] au coeur
de la dimension interét public de I’emploi dans le secteur public ». Elles
constituent le fondement reel et I’¢lement integrateur de la fonction
publique, de son professionnalisme, de son integrite et de sa culture
de service impartial et attentif au gouvernement du moment »"'. On
retrouve des formulaires similaires dans le Civil Service Code britannique

qui se dit étre le « cadre constitutionnel » de la fonction publique.

L’examen dans la presente ¢tude des valeurs du service public dans ces
trois pays s’intéresse particulicrement a la forme et au contenu des
principaux documents traitant des valeurs et de I’ ¢thique. Les moyens
par lesquels les valeurs et I’¢thique sont concretises dans la fonction

publique en général et dans les organismes publics individuels sont
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¢galement abordes. Nous prétons particulierement attention a la mesure
dans laquelle ces efforts peuvent inspirer le mouvement vers une charte
de la fonction publique au Canada. Pour chaque pays, nous passons en
revue les quatre cateégories de valeurs precitées. Nous établissons une
distinction supplémentaire entre les valeurs traditionnelles (telles que
reddition de comptes, integrite) et les valeurs nouvelles (des valeurs

professionnelles telles que le service et I'innovation).

Mettre ainsi ’accent sur I'importance des valeurs du service public ne
constitue pas une invitation a reduire indment le recours aux regles,
notamment aux regles deontologiques'. Un énonce des valeurs (souvent
appelé code de conduite) ne suffit pas par lui-méme a garantir des
comportements guidés par les valeurs et I’ethique dans la fonction
publique. Mais il devrait étre un ¢lement de premier rang d’un régime
qui comprend « [Traduction] des mesures telles que des regles
déontologiques et des lignes directrices, une formation et sensibilisation
al’ethique, des conseillers en ¢thique ou mediateurs . . . »". L’adhésion
a des valeurs partagces peut aider a réduire le besoin de regles. En
outre, la reference des valeurs aide a expliquer aux fonctionnaires la
raison d’étre des regles. Par exemple, des valeurs comme I’honnétete

et la justice sous-tendent les regles relatives au conflit d’interéts.

1.1

L’Australie

L’ Australie est en téte des regimes de type Westminster pour ce qui est
de I'intégration des valeurs dans les structures, mecanismes et systemes
de sa fonction publique. Depuis le milieu des années 90 en particulier,
le gouvernement féderal australien a pris des engagements clairs et
repetes en faveur d’une fonction publique fondée sur les valeurs. Cette
action a pour but de transformer la mentalite dans I’administration, de
maniere a privilegier les valeurs plutot que les regles, et les résultats plutot
que les methodes. Une eétape marquante de I’évolution des valeurs et de

I’ethique en Australie a ete la promulgation d’une nouvelle Public Service
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Act (PSA, Loi sur la fonction publique) en 1999. Sur le plan des valeurs
et de I’ethique, cette loi est I’aboutissement de plusieurs initiatives
anterieures et le socle du changement culturel recherché. Le memoire
explicatif final de la PSA soulignait que les valeurs de la fonction publique

australienne (FPA) inscrites dans la Loi etaient destinées a :
* servir de fondement philosophique a la FPA;

* refléter les attentes du public pour ce qui est des relations entre
les fonctionnaires et le gouvernement, le Parlement et la sociéte
australienne;

* donner expression a la culture et au mode de fonctionnement de
laFPA ... *®

Le premier article de la PSA est un énonce intitule Valeurs de la FPA,
qui prend la forme d’une liste de 15 affirmations d’une phrase. La place
éminente de cet énonce confirme son statut de fondement philosophique
des valeurs et de I’ethique de la fonction publique. En guise d’illustration
de la forme et du contenu de cet énoncé des valeurs de la FPA, nous

citerons les suivantes :

a) la FPA est apolitique, remplissant ses fonctions de maniere
impartiale et professionnelle;

e) la FPA est publiquement comptable de ses actes, dans le cadre
de la responsabilite ministerielle envers le gouvernement, le
Parlement et le public australien;

g) la FPA fournit ses services de maniere equitable, efficace,
impartiale et courtoise au public australien et est sensible a la
diversite du public australien;

j) la FPA offre un milieu de travail equitable, flexible, str et
¢panouissant;

k) la FPA met I’accent sur les résultats et la gestion du rendement.
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Alors que la liste privilegie les valeurs democratiques et deontologiques,
elle comporte egalement des valeurs humaines, des valeurs
professionnelles traditionnelles et des valeurs professionnelles nouvelles
(la realisation de résultats). Puisque plusieurs alineas énoncent plus d’une

valeur, le nombre total depasse nettement le chiffre de 15.

L’énonce des valeurs de la FPA et le Code de conduite de la FPA qui
lui fait immediatement suite dans la Loi sont explicitement mis en
relation. L’ énonce stipule que « la FPA adhere aux normes ethiques les
plus ¢levees » et le Code dispose qu’« un employe de la FPA doit se
comporter sans exception de maniere a respecter les valeurs de la FPA
et preserver lintegrite et la bonne reputation de la FPA ». Dans une
large mesure, I’énonce des valeurs represente la fondation sur laquelle
sont construites les lignes directrices beaucoup plus detaillees du Code.
Toutefois, ce dernier contient non seulement des régles deontologiques
sur des aspects tels que le conflit d’intéeréts, mais formule ¢galement
ce que I’on considere genéralement étre des valeurs (p. ex., I'integrite).

Parmi les dispositions du Code de conduite figurent les suivantes :

1) Un employé de la FPA doit se comporter avec honnéteté et
integrite dans son travail.

2) Un employe de la FPA doit agir avec soin et diligence dans son
travail . . .

6) Un employ¢ de la FPA doit maintenir la confidentialite requise
concernant ses contacts avec tout ministre ou membre du
cabinet d’un ministre.

7) Un employe de la FPA doit declarer, et prendre toute mesure
raisonnable pour éviter, tout conflit d’intéréts (reel ou apparent)
en rapport avec son travail.

Comme on le verra dans la partie suivante, la PSA assure ¢galement

une protection aux dénonciateurs qui revelent des infractions au Code.
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Tous les fonctionnaires sont tenus de respecter les valeurs de la FPA et
d’observer le Code de conduite. Les administrateurs généraux des
ministeres et organismes doivent respecter et promouvoir les valeurs
dans leur service et possedent le pouvoir de sanctionner les infractions
au Code. La concrétisation des valeurs et du Code dans la fonction
publique est principalement la responsabilite du Public Service
Commissioner. Ce dernier est tenu de formuler des directives couvrant
chacune des valeurs, afin d’en assurer le respect par les fonctionnaires,
et d’en préciser la portée et I'application. Le commissaire présente
¢galement un rapport annuel au Parlement, intitule State of the Service,
dans lequel il estime la mesure dans laquelle les administrateurs
geéneéraux respectent et font respecter les valeurs, ainsi que la mesure
dans laquelle les organismes ont mis en place des procedures et systemes
approprics afin de garantir I’observation du Code. Enfin, le commissaire
a pouvoir de faire enquéte sur les violations présumées du Code par
les administrateurs généraux et de signaler tout manquement au premier

ministre ou au ministre responsable.

Bien avant la promulgation de la PSA en 1999, I’ Australie avait adopte
les Guidelines on Official Conduct of Commonwealth Public Servants (Lignes
directrices sur la conduite officielle des fonctionnaires du
Commonwealth). La version 1995 de ce volumineux document
contenait quantit¢ d’instructions sur un grand nombre de valeurs et
d’aspects deontologiques déja couverts dans des lois, des reglements
et des lignes directrices. En aott 2003, le Public Service Commissioner a
publi¢ une version considérablement remanice des lignes directrices,
sous le titre APS Values and Code of Conduct in Practice: Guide to official
conduct for APS employees and Agency Heads (Les valeurs et le Code de
conduite de la FPA mis en pratique : Guide pour la conduite officielle
des fonctionnaires et administrateurs généraux de la FPA). Le guide
fait directement référence aux valeurs de la FPA en ce sens qu’il inscrit
un large éventail de valeurs et de points de déontologie dans un cadre
des valeurs de la FPA.
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En outre, en aott 2003, le Public Service Commissioner a produit un guide
« des bonnes pratiques » intitulé Embedding the APS Values (Incorporer
les valeurs de la FPS). Ce guide propose des études de cas et une liste
de controle pour aider les organismes a inculquer les valeurs a leurs
employées. Le guide signale plusieurs facteurs indispensables a la bonne

intégration des valeurs dans la fonction publique :

* l'importance du leadership dans chaque organisme, s’agissant de
disseminer le message que les valeurs ont leur raison d’étre et
doivent étre prises au serieux;

* les perceptions des employés sur la mesure dans laquelle les cadres
superieurs de l’organisme modelent leur comportement sur les

valeurs;

* la disponibilite d’une formation et information sur les valeurs et
la deontologie dans chaque organisme;

* lintegration des valeurs dans les principaux documents de
’organisme, plus particuliecrement les chartes de service a la
clientele, les instructions des premiers dirigeants et les mécanismes
d’évaluation du rendement;

* Tutilisation de mecanismes de verification, tels que les sondages
aupres du personnel, pour assurer que les strategies relatives aux
valeurs restent adaptees et efficaces”.

La PSA ne presente pas les valeurs de la FPA d’une maniere qui les rend
faciles a comprendre, communiquer ou mémoriser. C’est en partie di
au desir du gouvernement d’obtenir un soutien bipartisan a la PSA; de
fait, plusieurs valeurs ont ete ajoutees a la liste durant le processus
legislatif. Afin de rendre les valeurs plus faciles a expliquer et a
meémoriser a tous les niveaux de la fonction publique, elles ont depuis
¢te classees en quatre groupes qui sont a peu pres similaires a la
classification employée dans le Code de valeurs et d’éthique de la fonction

publique au Canada, soit les valeurs democratiques, déontologiques,
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professionnelles et humaines. La classification australienne, qui est
fondee sur les relations et les comportements, comprend : 1) les
relations avec le gouvernement et le Parlement; 2) les relations avec
le public; 3) les relations dans le milieu de travail; et 4) le comportement
personnel. L'importance, dans le systeme australien, de ce que nous
appelons au Canada les valeurs démocratiques est mise en évidence par
la place singulicre attribuce aux valeurs qui refletent le role de la FPA
a titre d’institution et qui forment « [Traduction] les principes essentiels
de I’administration publique ayant cours dans les systemes de
gouvernement de type Westminster depuis plus d’un siccle »'* (tels que

la reddition de comptes, la reactivite, I'impartialite).

Le cadre comprend ¢galement trois elements accessoires qui sont les
moteurs de I'integration des valeurs PSA dans le service public. Le
premier element est I’engagement, soit I’adoption d’un comportement
axe sur les valeurs, spécialement de la part des dirigeants et cadres
superieurs, ainsi que des possibilites d’apprentissage et de
perfectionnement propres a sensibiliser les fonctionnaires a I'importance
d’aligner leur comportement sur les valeurs. Le deuxieme ¢lement —
la gestion — met ’accent sur 'intégration des valeurs a tous les aspects
de I’organisation, de telle fagon que les politiques, mecanismes et
systemes soient au diapason. Le dernier ¢lement est le controle —
I’obligation de mettre en place des mécanismes de responsabilisation
efficaces, tels que le Code de conduite, afin d’assurer que les valeurs
soient respectees, que des sanctions soient infligees le cas ¢cheant et
que des sondages soient menés aupres du personnel et des clients afin

de mesurer dans quelle mesure les valeurs sont respectées.

L’examen des rapports dits « State of the Service » depuis 1998-1999 donne
a penser que le Public Service Commissioner, appuyé par des programmes
¢nergiques en matiere de valeurs et de deéontologie dans certains
organismes, a réalise des progres considerables s’agissant d’inculquer

les valeurs a la fonction publique australienne. Le rapport de 2003-2004
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concluait, sur la foi d"un sondage aupres du personnel, que « [Traduction]
la vaste majoritée des employes estiment bien connaitre les valeurs FPA

et les considerent comme une réalite de leur travail quotidien »".

1.2

La Nouvelle-Zélande

En Nouvelle-Zélande, les valeurs de la fonction publique sont énoncées
dans le Public Service Code of Conduct. Au titre des pouvoirs conferés par
la State Sector Act de 1988, le State Services Commissioner a instauré le Code
pour les fonctionnaires ministériels. Une modification de la Loi en 2005
a autorisé le commissaire a fixer des normes et a émettre des avis sur
I'integrite et la conduite d’un plus grand éventail d’employes au niveau
de tous les « services étatiques », donc également ceux des societes d’Etat.
Le commissaire a regu aussi pouvoir de produire des codes de conduite
tailles sur mesure pour répondre aux besoins d’organismes particuliers
— afin de refléeter, par exemple, leurs contraintes juridiques ou
commerciales specifiques. Le Code de conduite contient trois grands

principes :

* Les employés doivent remplir leurs obligations légales envers le
gouvernement avec professionnalisme et intégrité.

* Les employés doivent executer leurs fonctions officielles avec
honnétete, loyaute et efficacite, en respectant les droits du public
et de leurs collégues,

* Les employes ne doivent pas jeter le discredit sur leur employeur
par leurs activites privees.

Le Code detaille longuement chacun de ces principes. Le premier, par
exemple, couvre des aspects tels que les obligations des fonctionnaires
envers le gouvernement, la neutralite politique, les commentaires
publics sur la politique gouvernementale, la participation politique et

la divulgation protegee (denonciation). Bien que le Code fasse reference
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en plusieurs endroits a des valeurs telles que I’honnétete et I'integrite,
ni le mot « valeurs » ni le mot « ¢thique » n’y apparait. Toutefois, la
lecture du Code en conjonction avec d’autres documents officiels
montre que les principales valeurs du service public en Nouvelle-
Zclande sont Iintégrite, I’honnétete, la neutralite politique, le
professionnalisme, le respect de la Loi, le respect des institutions
democratiques, le respect du Traité deWaitangi (concernant les peuples
autochtones) ainsi que la formulation d’avis en toute liberte et
franchise®. Tout comme I’énoncé des valeurs de la fonction publique

australienne, le Code privilegie les valeurs democratiques.

Plus récemment, en 2001, le Minister of State Services, au nom de tout
le gouvernement, a produit un document distinct, en deux parties,
intitulé Statement of Government Expectations of the State Sector and
Commitment by the Government to the State Sector (]énoncé des attentes du
gouvernement vis-a-vis du secteur public et engagement du
gouvernement envers le secteur public)”. Le but était de presenter un
enonce clair et concis des valeurs. La premiere partie contient une liste
de 11 valeurs, principalement des valeurs democratiques, sous les
rubriques de I'intégrite et de la responsabilite, suivie d’une longue liste
de principes concretisant ces valeurs dans la conduite quotidienne des
fonctionnaires. La seconde partie definit brievement quatre obligations
du gouvernement et des ministres a I’égard des fonctionnaires, dont,
par exemple, les obligations consistant a « admettre I'importance d’avis
libres, francs et exhaustifs » et de « traiter les employes du secteur public
de maniere professionnelle. » Il est remarquable non seulement que
ce document ait été produit par les ministres mais aussi qu’il prescrive
certaines obligations mutuelles aux ministres et aux fonctionnaires. Ainsi,
il se rapproche davantage d’une definition de la position constitutionnelle
du service public, que I’on s’attendrait a trouver dans une charte de
la fonction publique, que ne le fait le Code de conduite du service public

de ce pays et I’énoncé des valeurs de I’ Australie.
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Le State Sector Standards Board, qui a redige et recommande I’énonce
des attentes, souhaitait que celui-ci « [Traduction] coiffe et guide
I’¢élaboration de codes, d’énoncés de mission ou de valeurs dans les
organisations individuelles du secteur public ». Un but similaire ¢tait
attribue au Code de conduite de la fonction publique, qui a ¢te congu
en partie afin de « [Traduction] servir de fondement aux codes plus
detaillés que peuvent requerir les contraintes particulieres de ministeres
individuels »*. Toutefois, I’énoncé ne fait nulle référence au Code de
conduite et la relation entre ces deux documents traitant de valeurs et
d’ethique n’est pas évidente. Il est clair en revanche que les efforts visant
aintégrer les valeurs dans les structures, les mécanismes et les systemes
de la fonction publique né¢o-z¢landaise sont axes davantage sur le Code
de conduite que sur I’énoncé des attentes. La State Services Commission
a redige un « guide de facilitation » detaille”, fondé sur le Code de
conduite, afin d’expliquer la signification, I'importance et I’application
des valeurs du service public et d’encourager les fonctionnaires a les

respecter dans leur travail quotidien.

1.3

Le Royaume-Uni

Tout comme la Nouvelle-Z¢lande et I’ Australie, le Royaume-Uni s’ est
doté de deux documents particulierement notables sur le plan des
valeurs et de I’¢thique dans la fonction publique. Le principal document
britannique est le Civil Service Code, qui a eté publie en 1996 par le Minister
for the Civil Service en vertu du Civil Service Order in Council de 1995. Le
Code fait partie du volumineux Civil Service Management Code, qui établit
une pléethore de reglements et d’instructions relatives aux conditions
d’emploi des fonctionnaires que les ministeres et organismes sont tenus
de respecter. Les ministeres et organismes individuels doivent fixer des
normes de conduite a leurs employés conformes aux dispositions du Civil

Service Code et specifier les sanctions en cas de violations.
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Comparé a I’énonce des valeurs de la fonction publique australienne
et au Code de conduite de la Nouvelle-Zelande, le Code du service
public insiste un peu plus sur les valeurs démocratiques et en
communique I'importance par un langage plus ¢legant. Il se preoccupe
aussi davantage du role constitutionnel de la fonction publique au
niveau des relations avec les ministres et le Parlement. Il commence
par poser que « [Traduction] le réle constitutionnel et pratique du service
public est de donner, avec intégrite, honnétete, impartialite et
objectivite, son concours au gouvernement diment constitue... pour
la formulation de [ses] politiques, I’exécution des decisions et

I’administration des services publics dont [il] est responsable ».

Davantage encore que I’Enoncé des attentes de la Nouvelle-Zélande,
le Code du service public britannique fixe des obligations aux ministres
aussi bien qu’aux fonctionnaires. Le Code doit étre lu dans le contexte
des responsabilites des ministres formulées dans le Code ministeriel

et qui comprennent :

* le devoir de ne pas utiliser les ressources publiques a des fins
politiques partisanes, de preserver 'impartialité politique de la
fonction publique et de ne pas demander a des fonctionnaires d’agir
de maniere contraire au Code du service civil;

* le devoir de tenir diment compte des avis eclairés et impartiaux
donnés par les fonctionnaires, ainsi que d’autres considérations et
avis, pour la prise de decisions.

Tout comme le Code de conduite de la Nouvelle-Zélande, le Code du
service civil britannique est parsemeé de réferences a des valeurs, mais
sans que le terme valeurs n’y figure. Ce n’est pas le cas d’un deuxieme
document majeur traitant de valeurs et d’ethique dans la fonction
publique. Le Vision and Values Statement (Enoncé de la vision et des
valeurs)” a ete adopte lors d’une réunion de secrétaires permanents

des ministeres en 1999. 1l vise a donner une expression concrete aux
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valeurs en les inscrivant dans la conduite au quotidien des fonctionnaires.
L’Enoncé contient une liste de « valeurs ou principes communs » sur
lesquels les ministeres et organismes peuvent asseoir leurs énonces
propres. La fonction publique est encouragéee a refleter les valeurs
dans les mécanismes de recrutement et de sélection, de formation et
de perfectionnement et de gestion du rendement. Plus précisement,
le systeme de gestion du rendement doit « [Traduction] reconnaitre et
recompenser les employes qui appliquent et respectent les valeurs;
sanctionner le mauvais rendement de ceux qui ignorent régulierement
les valeurs; et développer les compétences . . . qui refletent les

comportements requis pour appuyer la vision et les valeurs »*.

L’Enoncé complete le Code en soulignant les valeurs professionnelles
(telles que I'innovation, les résultats) mais non a I’ exclusion des valeurs
démocratiques et deontologiques. Mais il ne semble pas s’ ¢tre taille une
place de premier plan dans le regime des valeurs et de I’¢thique
britannique. Le Code, qui affirme lui-méme étre « la déclaration
primordiale des droits et responsabilités des fonctionnaires » a conserve
sa place préeminente. Cela se reflete dans le déebat recent sur
I’opportunité et le contenu d’une loi sur la fonction publique au
Royaume-Uni. En janvier 2004, le Select Committee on Public Administration
(PASC, Comite special sur I’administration publique) de la Chambre
des communes a remis au gouvernement un projet de loi sur la fonction
publique™ incorporant le Code du service civil pratiquement en I’ ¢tat.
L'intention etait d’instaurer un cadre tel que le Parlement pourrait
«[Traduction] assurer que les principes du service public soient respectes
et que les fonctionnaires et d’autres remplissent leurs fonctions avec
probite ». Le gouvernement a répondu en novembre 2004 par un
document de consultation contenant son propre avant-projet de loi sur
le service public, guere différent de celui du PASC®. Ce dernier a releve
que c’est la premicre fois dans I'histoire qu’un gouvernement

britannique propose « [Traduction] de donner au service public un
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fondement légal et d’assurer une protection constitutionnelle a ses valeurs
fondamentales »**. Le Comite a fait toutefois part de son soupgon que
le gouvernement n’est pas réellement résolu a promulguer une loi sur

le service public.

Compare a ’Enoncé des valeurs FPA de I’Australie et au Code de
conduite du service public de la Nouvelle-Zélande, le code britannique,
de par son format general, de sa formulation et de son contenu,
represente le meilleur modele pour une charte canadienne de la
fonction publique. Nous reviendrons sur ce sujet apres notre examen

de la question de la divulgation des actes fautifs.

2 La divulgation des actes fautifs

Nous examinons ici le regime de protection des divulgateurs d’actes
répréhensibles en Australie, en Nouvelle-Zeélande et au Royaume-Uni.
Dans les trois pays, le principal document traitant des valeurs contient,
une protection des fonctionnaires denonciateurs, ou y est relie.
Cependant, le regime de divulgation de chaque pays differe sensiblement
des autres, si bien que le Canada dispose la d’une variete de modeles
dont il peut s’inspirer. Signalons que, pour notre ¢tude, nous suivons
la pratique néo-z¢landaise et britannique consistant a utiliser I’ expression
« divulgation des actes fautifs » plutot que la notion de dénonciation.
En effet, le dernier terme présente des connotations odieuses de
« delation » et « mouchardage » qui sapent I’effort visant a faire de la
revelation des irregularités une partie intégrante et louable des devoirs

du fonctionnaire.

L’examen des trois regimes de divulgation ci-dessous ne se veut pas
un traitement exhaustif des nombreuses dimensions et complexités de
ces régimes. L’accent est mis sur les caracteristiques qui semblent les
plus susceptibles d’eclairer les decisions en la matiere au Canada. Les
principaux sujets abordés pour chaque pays sont : la proportion des

employes du secteur public couverts par le regime, la definition des
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actes fautifs, les roles et pouvoirs des principaux acteurs, la protection
des divulgateurs contre les represailles, les fausses accusations et
I'expérience accumulée jusqu’a ce jour. Nous employons le terme
« régime » pour resumer les moyens et mecanismes par lesquels un
pays donné gere la divulgation par les fonctionnaires des actes fautifs

dans I’administration publique.

2.1

L’Australie

Les articles de la Public Service Act (PSA) de 1999 en Australie qui traitent
du Code de conduite de la fonction publique sont suivis immediatement
par I'article 16 sur la « protection des denonciateurs ». Cette disposition,
tout comme le reste de la PSA, s’applique a tous les employés du
service public. Contrairement aux régimes de divulgation de la plupart
des autres pays, dont la Nouvelle-Ze¢lande et le Royaume-Uni, la PSA
ne definit pas des categories de manquements justifiant la divulgation.
En effet, toute derogation a I'une ou a plusieurs des 13 prescriptions
du Code, notamment I’obligation pour les employés de se comporter
avec honnétete et integrite, est assimilee a une faute. Dans un sondage
aupres des employés portant, entre autres, sur la dénonciation, mené
par la Public Service Commission (PSC), figuraient parmi les exemples cites
d’une « transgression scrieuse » du Code la fraude, le vol, le
detournement de renseignements personnels sur les administres, le

harcelement sexuel et la fuite de documents classifiés?.

Un ¢lement crucial du regime de divulgation australien reside dans le
fait que la plupart des dénonciations sont censees étre adressces a la
direction de I’organisme, qui ouvre une enquéte, plutét qu’a une
autorite externe. Dans le cadre des directives minimales données par
le Public Service Commissioner, la conception des mecanismes de gestion
des divulgations est laissce aux soins des organismes eux-mémes. La
PSA impose aux dirigeants des organismes d’etablir des procedures pour

la reception des rapports de divulgation et la détermination de
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Iexistence d’infractions au Code. Elle donne ¢galement a ses dirigeants
le pouvoir d’imposer des sanctions le cas ¢chéant. Les organismes sont
obliges de faire enquéte sur les rapports de divulgation a moins qu’ils
ne les considerent comme futiles ou vexatoires. Les organismes sont
¢galement tenus d’appliquer les procedures regulicres aux divulgations
anonymes des lors qu’elles sont accompagnees de preuves suffisantes

pour justifier une enquéte.

Un fonctionnaire peut présenter un rapport de divulgation directement
au Public Service Commissioner ou encore au Merit Protection Commissioner,
mais ces derniers ne peuvent donner suite que s’ils conviennent que
Iaffaire est trop délicate pour étre divulguée a un dirigeant d’organisme
(p- ex., si ce dernier est mis en cause). En outre, un employé peut adresser
une allegation aux commissaires lorsqu’il a déja presente un rapport
de divulgation a I’organisme mais n’est pas satisfait du resultat de
I’enquéte. Les commissaires refuseront de donner suite a une plainte
qu’ils jugent frivole ou vexatoire. Tant les commissaires que les
organismes sont tenus de respecter I’équité procedurale au cours de
leurs enquétes. A la suite de leurs investigations, les commissaires
n’ont le pouvoir que de recommander, et non pas d’imposer, des
mesures correctrices a I’agence. Dans la pratique, les dirigeants de ces
dernieres suivent habituellement, mais pas toujours, les

recommandations.

L’article relatif a la dénonciation de la PSA stipule que les employes
qui signalent ou alleguent des violations du Code ne doivent pas faire
I’objet de brimades ou de discrimination. Des represailles contre des
employes denongant des actes fautifs constitueraient en soi une infraction
au Code et pourraient de ce fait déclencher une enquéte de la PSC. Si
nécessaire, le Public Service Commissioner pourrait recommander au
ministre de sanctionner les represailles intervenues dans un organisme,
mais dans la pratique, ces affaires sont traite¢es presque exclusivement

a l'interne?.
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Du fait que la legislation sur la divulgation australienne ne remonte qu’a
1999, il est premature de tirer des conclusions fermes sur son efficacite
a long terme. Le nombre des dénonciations d’actes fautifs jusqu’a
present est etonnamment faible. En 2003-2004, le nombre de
manquements signaleés en vertu de I'article 16 n’est que de 2 p. 100
environ des infractions totales declarées. On peut penser, toutefois, que
certains organismes ne classent pas correctement les plaintes de
denonciateurs regues”. Au cours de laméme periode, le Merit Protection
Commissioner a regu six rapports de divulgation, dont un seul a ete
retenu pour enquéte. Les irrégularites signalees englobaient des affaires
d’administration du personnel telles que les droits a conge et la
probation, des actes de harcelement et des décisions de recrutement™.
Le Public Service Commissioner aregu 12 rapports. Les quatre retenus pour
enqucte traitaient de points tels que I’abus de pouvoir par un dirigeant
d’organisme et un haut fonctionnaire, et le non-respect de la Loi par

rapport a une demande de congé“.

Dans un sondage men¢ aux fins du « State of the Service Report » de
2003-2004, 22 p. 100 des employes se sont dits faiblement assures qu’ils
ne subiraient pas des brimades ou de la discrimination pour avoir
dénonce une violation serieuse du Code mettant en jeu leur superieur
hierarchique (25 p. 100 lorsqu’il s’agit d’autres gestionnaires et 19 p.
100 de collegues)™. Le sondage a montre ¢galement que les employes
qui avaient ¢te directement temoins d’un manquement grave se sentaient

beaucoup moins strs d’étre protégés contre les represailles”.

L’¢ébauche du rapport d’évaluation du Systeme national d’integrite de
I’ Australie de 2004 decrit le régime de divulgation mis en place par
Iarticle 16 comme inadequat et estime « non convaincante » I’affirmation
de la Public Service Commission que le régime fonctionne bien*. Parmi les
deficiences signalées dans le rapport figure le fait que le régime ne
s applique qu’aux employes de la FPA plutot qu’al’ensemble du secteur

public; que la nature des aspects couverts est trop vague; que la protection
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contre les represailles est limitée et « [Traduction] qu’il n’existe pas de
capacite claire et indépendante de conduire des enquétes ou d’imposer
des mesures correctrices étant donné les pouvoirs limites que la Loi

confere a la Public Service Commission »*°.

2.2

La Nouvelle-Zélande

La Protected Disclosures Act 2000 (PDA) de la Nouvelle Zélande a pris
effet le 17 janvier 2001. Cette loi couvre les employés aussi bien du
secteur public que du secteur prive. Elle vise les actes fautifs graves dans

les catégories suivantes :

* lutilisation illegale, corrompue ou irréguliere de fonds ou ressources

publiques;

* un acte, une omission ou une conduite qui présente un risque
grave pour la sante ou la securite publique ou I’environnement;

* unacte, une omission ou une conduite qui présente un risque grave
pour le respect de la legalite, notamment la prévention, I'investigation
et la detection des delits et le droit a un proces equitable;

* une omission, une conduite ou un acte illegal;

* une omission, une conduite ou un acte qui est oppressif, indiment
discriminatoire ou gravement negligent ou qui constitue une gabegie
flagrante.

Les employes dénonciateurs sont protéges dans la mesure ou ils
remplissent certaines conditions. En substance, ils sont proteges si leur
divulgation porte sur des fautes commises dans les secteurs publics ou
prives, s’ils ont des motifs raisonnables de croire que I’allegation est vraie
ou susceptible d’étre vraie, si le but qu’ils poursuivent est I’ouverture

d’une enquéte sur une faute grave et s’ils souhaitent étre protégés,
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[l existe ¢galement des contraintes de procédure. Comme en Australie,
la Loi n¢o-zelandaise exige, de manicre generale, que les divulgations
soient faites conformément aux procédures internes de I’organisation.
Les arguments avances en faveur de ce systeme de divulgation interne
sont qu’il assure qu’aucune divulgation legitime n’est faite a I'insu de
I’organisation; qu’il accroit la participation de I’organisation, son
information et son controle sur des problemes potentiellement graves;
et qu’il renforce les communications de I organisation, sa culture et sa

réputation aupres du personnel, des administres et du public®.

Un rapport de divulgation peut étre presente directement aux dirigeants
de I’organisation si celle-ci n’a pas de procedures internes ctablies en
la matiere ou si le divulgateur a des motifs raisonnables de croire que
la personne autorisée a recevoir la plainte est impliquée dans I’acte fautif
ou des relations avec une personne impliquée. En outre, la divulgation
doit ¢ctre faite a « une autorite approprice » externe si le divulgateur
a des motifs raisonnables de croire que le dirigeant de I’organisation
est implique dans I'acte fautif, si le renvoi immediat a une autorite
approprice est justifi¢ par I'urgence ou si aucune suite n’est donnce a
une divulgation dans un delai de 20 jours. Enfin, dans certaines
circonstances (par exemple, si I’autorite approprice a laquelle la
divulgation est faite decide de ne pas donner suite), la divulgation peut

étre faite a un ministre ou a un médiateur.

La Loi dresse une liste remarquablement longue d’autorites approprices,
dont le controleur et le verificateur géneral, le commissaire de police,
le State Services Commissioner, le directeur du Serious Fraud Office, le chef
de chaque organisation publique et les mediateurs. Ces derniers sont
des mandataires du Parlement, indépendants de I’administration, auxquels
la PDA attribue spécifiquement, contrairement aux autres autorites, la
responsabilite de taches telles qu’informer et guider les divulgateurs et
faire office de seule autorité appropriée pour certains ministeres. Un

examen du fonctionnement de la Loi publi¢ fin 2003 concluait que le
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changement le plus benefique serait une intervention plus grande de la
part d’une autorite telle que I'Office of the Ombudsmen afin de donner une
assistance aux divulgateurs, de coordonner le renvoi des affaires aux
organismes approprics et de suivre I’application de la Loi”.

Advenant que des employes subissent des represailles suite a une
divulgation, ils peuvent déposer un grief personnel en vertu de la
legislation sur les relations de travail. Ils sont ¢galement proteges contre
les poursuites civiles, pénales ou disciplinaires « [Traduction] en depit
de toute interdiction ou restriction applicable a la divulgation
d’information en vertu de tout texte de loi, toute regle de droit, tout
contrat, tout serment ou toute pratique » (article 18). Enfin, la PDA
protege fortement la confidentialite de I'identite du divulgateur.
Cependant, ces protections ne s’appliquent pas si le divulgateur formule

une allegation qu’il sait fausse ou agit d’une autre fagon de mauvaise foi.

L’experience de la Nouvelle-Zélande avec son regime de divulgation
est encore plus courte que celle de I’ Australie. Comme en Australie,
le nombre de fautes graves signalées a ¢te remarquablement faible. Les
raisons avancees pour I’expliquer sont tres similaires a celles données
dans les autres régimes de type Westminster mais sont hautement
speculatives. Elles comprennent I’argument que les organismes
individuels reagissent efficacement aux fautes graves signalées, si bien
qu’il n’est pas nécessaire de faire intervenir d’autres autorites, que les
types d’actes fautifs definis dans la PDA sont rares, que Iexistence de
la PDA n’est pas suffissmment connue, que les employés ne croient pas
qu’ils seront adequatement protéges s’ils denoncent des irregularites,
et que les gens n’aiment pas I’id¢e de denoncer les manquements réels

ou éventuels d’autrui®®.

L’examen de 2003 a mis au jour plusieurs déficiences de la PDA,
notamment son application inconstante, le nombre excessif « d’autorites
approprices » et la conviction que I'identité des divulgateurs ne pourra

etre gardée secrete. L'examen a également conclu que la PDA
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fonctionnait bien la ou ses dispositions ont été incorporées dans la culture
de gestion du risque d’une organisation et celle de ses institutions
responsables de la déontologie”. La PDA est formellement relice au
Code de conduite de la fonction publique au moyen d’un résume d’une
demi-page des objectifs et caracteristiques principales de la PDA insere
dans le Code.

2.3

Le Royaume-Uni

Comparé au Code neo-zelandais, le Civil Service Code britannique
s’interesse de beaucoup plus pres a la divulgation des actes fautifs. De
fait, les dispositions relatives a la dénonciation dans le Code britannique
font partie intégrante du regime de divulgation. L’autre meécanisme
majeur est contenu dans la Public Interest Disclosure Act (PIDA) promulguce
en juillet 1999. La PIDA couvre non seulement tous les employes du secteur

public (services de sécurité exceptes) mais aussi ceux du secteur prive.

Les catégories de manquements dont la révelation ouvre droit a la

protection sont similaires a celles de la PDA néo-zélandaise, a savoir :

un delit criminel;

* le manquement a une obligation legale;

* le déni de justice;

* latteinte a la santé ou a la securite d’une personne;
e [’atteinte a I’environnement;

* la dissimulation deliberée d’informations susceptibles de trahir
I'une ou I'autre de ces irregularites.

En outre, le Civil Service Code stipule que les employes doivent signaler

toute occurrence ou on leur demande d’agir d’une maniere qui :
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* estillegale, irrégulicre ou contraire a I’ ¢thique;

* est en contravention d’une convention constitutionnelle ou d’un
code professionnel;

* met en jeu une éventuelle gestion fautive; ou
* est autrement contraire au Code.

On recommande également aux employes de signaler tout indice
d’activité criminelle ou illégale et toute infraction au Code venant a
leur connaissance ou tout cas ou on leur demande d’agir d’une maniére

qui « pose un probleme fondamental de conscience ».

En Australie, on attend des employés qu’ils declarent les actes fautifs
tout d’abord a I'intérieur de leur organisme et on les y encourage. Au
Royaume-Uni, comme en Nouvelle-Z¢lande, la divulgation interne est
obligatoire, sous réserve de quelques exceptions. Les ministeres
britanniques sont tenus de mettre en place des procedures clairement
definies pour le traitement des rapports de divulgation. La PIDA etablit
un ensemble complexe de procedures de divulgation réparties en
quatre catégories. La premicre categorie, la divulgation interne, représente
la procedure ordinaire par laquelle les employés signalent les actes fautifs
tout d’abord au sein de leur ministere. Il existe trois categories de
divulgation externe : les divulgations réglementaires, les divulgations
plus larges et les divulgations d’affaires exceptionnellement graves. Ces
divulgations peuvent étre faites a une serie d’entites (telles que les
ministres, les députes, les medias). Le recours a ces meécanismes est
justifie par des considérations telles que la possibilite que les preuves
soient detruites ou la gravité de la faute alleguce. Le Civil Service Code,
qui s’applique uniquement aux employes du secteur public, dispose que
les employés qui considerent que leur ministere n’a pas donné des suites
raisonnables a leur divulgation peuvent en appeler aux Civil Service

Commissioners, un organe indépendant. Si ce dernier, apres enqucte,
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accueille 'appel, il recommande des mesures de redressement au
ministere concerne. Le gouvernement brltannlque, dans son document
de consultation sur une éventuelle loi sur la fonction publique, approuve
I'idée de permettre aux fonctionnaires de porter leur plainte
directement devant les commissaires si 1’obligation de formuler

l’allégation d’abord aux autorites internes risque d’étre dissuasive®.

La PIDA protege contre les represailles I'auteur d’une divulgation
legitime faite dans le respect des procedures prescrites par la Loi mais
qui devient victime de brimades ou est congedie du fait de ses
revelations. Les employes peuvent demander réparation aupres d’un
tribunal de I’emploi. La PIDA ne protege pas explicitement I’identite
du divulgateur, pas plus qu’elle ne prevoit de sanctions pour fausses

allé gations.

Comme en Australie et en Nouvelle-Zélande, on possede tres peu de
donn¢es sur I'efficacite du régime de divulgation britannique. Public
Concern at Work, une organisation de soutien aux denonciateurs, fait etat
de plus de 1 200 recours d’employes pour represailles aux tribunaux de
I’emploi au cours des trois premieres années de la PIDA, mais I’on ne
sait pas combien de ces plaintes concernent le secteur public*'. Les Civil
Service Commissioners n’ont entendu aucun appel en 2003-2004*. Le
comite parlementaire sur les normes de la vie publique a donné son
«approbation expresse » a plusieurs principes de bonne pratique en matiere
de divulgation presentés par Public Concern at Work. Ces principes consistent
a faire en sorte que les employes connaissent les mecanismes de divulgation
et leur fassent confiance; que les employés aient acces a des avis realistes
sur les répercussions de la divulgation sur le plan de I’ouverture et de la
confidentialite; qu’il y ait un examen continu du fonctionnement des
procedures dans la pratique; et que les employés soient routinicrement

informés des canaux de divulgation a leur disposition®.

Etant donné les complexites des regimes de divulgation, il est utile de

resumer leurs principales caractéristiques dans les trois pays a régime
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de type Westminster et de les comparer brievement avec la Politique
sur la divulgation interne (PDI) actuellement en vigueur dans

I’administration fédérale du Canada.

Aucun des trois régimes ci-dessus n’a suscit¢ un nombre notable de
revelations d’actes fautifs graves de la part de fonctionnaires. Le sondage
australien aupres des employés indique que ce résultat peut s’expliquer
en grande partie par le fait que les fonctionnaires ne sont pas convaincus
d’étre adéquatement proteges contre les represailles. C’est I’explication
la plus fréequente donnee également en Nouvelle-Zélande et au
Royaume-Uni. Tant I’expérience de ces trois pays que le bon sens
amenent a conclure qu’une protection adéquate contre les represailles
doit ¢tre placée au coeur de tout regime de divulgation. Toutefois,
d’autres elements encore peuvent contribuer a la protection contre les
represailles et sont indispensables siI’on veut un régime de divulgation
globalement efficace. Les trois pays divergent sensiblement quant a leur

traitement de ces trois éléments.

Tant la Nouvelle-Zé¢lande que le Royaume-Uni ont une loi sur la
divulgation qui protege a la fois le secteur prive et le secteur public,
alors que le régime australien ne couvre que le second et est incorpore
a une loi sur la fonction publique couvrant divers aspects de la gestion
des ressources humaines. Dans les trois pays, le regime de divulgation
s’applique a un large ¢ventail d’employés du secteur public, un éventail

plus large que celui couvert par la PDI au Canada.

Les lois de la Nouvelle-Zélande et du Royaume-Uni définissent les mémes
categories d’actes fautifs que celles que Ion trouve habituellement dans
les regimes de divulgation ailleurs dans le monde, alors que la PSA
australienne qualifie d’actes répréhensibles les infractions a son code
de conduite. La PDI canadienne combine ces deux approches en
dressant une liste des justifications conventionnelles de la divulgation,
mais en y incluant la dérogation au Code des valeurs et de I'éthiqgue comme

catégorie de manquement.
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Les fonctionnaires tendront a étre déroutes par un regime de divulgation
qui designe plusieurs autoritées en dehors de leur ministere ou organisme
auxquelles des divulgations peuvent étre faites. La Nouvelle-Zelande
designe plusieurs autorites, et méme I’ Australie et le Royaume-Uni en
proposent plus qu'une. La ou plusieurs autorites externes sont
disponibles, les fonctionnaires devraient pouvoir déterminer facilement
laquelle est la plus susceptible de donner suite efficacement a leurs
préoccupations. La PDI canadienne érige un Bureau de I'integrite de
la fonction publique, lequel regoit les divulgations des fonctionnaires
qui estiment qu’une divulgation ne peut raisonnablement étre faite au
sein de leur propre organisme ou qu’une divulgation qu’ils y ont d¢ja
faite n’a pas regu les suites voulues. Ainsi, le Canada possede une
autorite unique, mais qui est situ¢e a I'intérieur de la fonction publique
et qui est largement pergue comme insuffisamment independante du

gouvernement.

Les fonctionnaires en Nouvelle-Zélande et au Royaume-Uni doivent
¢puiser les recours internes avant d’en appeler a une autorité externe,
alors que ceux de I’ Australie sont censés le faire ¢galement mais sans
y ¢tre tenus. La justification du recours au systeme de divulgation
interne a ¢té expliquée plus haut dans le cas de la Nouvelle-Z¢lande.
Les mémes raisons valent pour I’ Australie et le Royaume-Uni — et
aussi pour le Canada, ot les fonctionnaires, aux termes de la PDI, doivent

recourir aux procédures internes pour dénoncer des actes fautifs.

L’ Australie, la Nouvelle-Z¢lande et le Royaume-Uni accordent tous aux
fonctionnaires qui dénoncent des irregularites une protection contre
les représailles. Au Canada, la PDI permet aux fonctionnaires de se plaindre
de represailles aupres d’un « agent supérieur » (qui est charge de
recevoir les divulgations et de gerer les procedures de divulgation au
sein de I’organisation) ou aupres de I’agent de I'integrité de la fonction
publique. Ils peuvent recourir encore a d’autres mécanismes de

redressement specifiques. Etant donné qu’il estimpossible d’exercer des
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3

represailles contre les divulgateurs dont 'identite reste confidentielle,
les dispositions relatives a la confidentialite dans chaque régime de
divulgation sont extrémement importantes. Ces dispositions semblent
¢tre les plus rigoureuses en Nouvelle-Zelande et les plus faibles au
Royaume-Uni. La PDI canadienne signale que la confidentialite des
divulgations est assujettie a la Loi sur la protection des renseignements
personnels et a la Loi sur I'acces a I'information et que I’agent superieur
ministériel et 'agent de I'integritée de la fonction publique expliqueront
les parametres de la confidentialit¢ aux divulgateurs. Cette approche
est peu susceptible d’encourager les fonctionnaires a faire des revélations,
mais la realité est qu’il existe une contradiction entre le devoir de
preserver I’anonymat du divulgateur et les principes de la justice

naturelle, notamment le droit de connaitre I’identité de son accusateur.

Construire une protection forte des divulgateurs
sur une assise solide de valeurs

3.1

La protection des divulgateurs

L’expérience des autres regimes de type Westminster que nous avons
examinés ci-dessus peut inspirer les décisions du Canada quant a la
meilleure fagcon de protéger les divulgateurs et de promouvoir les
valeurs et I’ethique dans la fonction publique. Il ne faut pas perdre de
vue que I'expérience de ces pays est courte. L’analyse comparative et
I’expérience canadienne demontrent toutes deux que si ’on veut
rendre le regime de divulgation du Canada credible aux yeux du public,
il doit étre rigoureux. Vu I’expérience ailleurs, il est risqué d’affirmer
categoriquement qu’un régime solide sera necessairement efficace.
Mais il est toutefois probable qu'un regime statutaire fort sera plus efficace

que 'actuel qui ne s’appuie que sur une politique.

Dans une large mesure, les ¢lements souhaitables d’un regime canadien

ont ete esquisses debut 2004 par le Groupe de travail sur la divulgation
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des actes fautifs, un groupe externe*. Les delibérations du Groupe de
travail se sont déroulées au milieu d’une intense preoccupation du
public, des medias et des milieux politiques concernant des actes fautifs
dans I’administration qui ont conduit a la création de la Commission
d’enquéte sur le Programme de commandites et les activites publicitaires
(la Commission Gomery)*. Alors que, dans ce court rapport, nous ne
pouvons passer en revue les faits et allegations relatifs aux agissements
contraires a I’¢thique et illegaux mis au jour ces dernieres annces, il
est clair qu’il en a resulte un large appui public a un régime de divulgation
plus fort. I’agent de I'integrite de la fonction publique, qui a ¢te
nomme en 2001 aux termes de la PDI, a plaidé de fagon convaincante
pour un régime plus vigoureux. Dans son premier rapport annuel®,
deposé au Parlement en septembre 2003, il recommandait d’ameliorer
le mecanisme de divulgation actuel en inscrivant le Bureau de I'integrite
de la fonction publique (BIFP) dans une loi plutot que dans une politique.
Le rapport recommandait ¢galement que le BIFP ne soit plus placé sous
la tutelle du Conseil duTrésor et soit dote d’un statut independant, ce
qui en accroitrait la credibilite et stimulerait les divulgations d’actes
contraires a l’interét public par opposition a celles motivees

principalement par des preoccupations lices a I’emploi.

Le Groupe de travail a formulé des recommandations similaires*. Nous
en reproduisons ci-dessous plusieurs car elles représentent une solution
canadienne aux problemes mis en lumiere dans les chapitres comparatifs
de la presente etude. Elles ont aussi sensiblement influence la teneur des
projets de loi C-25 et C-11 sur la protection des divulgateurs. Parmi les

34 recommandations du Groupe de travail, nous citerons celles-ci :

1) Unnouveau regime legislatif est requis pour la divulgation d’actes
fautifs.

3) Un regime de divulgation devrait couvrir autant d’employes
du secteur public fedéral que possible, y compris ceux des
socictes d’Etat et des employeurs distincts du gouvernement.
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4)

>)

6)

9)

11)

16)

17)

23)

Le regime devrait étre fonde sur une definition des « actes
fautifs » semblable a celle utilisée dans la politique actuelle, mais
elle devrait étre raffinée et e¢tendue de fagon a inclure les
derogations graves ou flagrantes au Code de valeurs et d’éthique
de la_fonction publique, ainsi que les représailles menées en
replique a des divulgations d’actes fautifs faites de bonne foi.

Un nouveau « Bureau » devrait étre crée qui conserverait les
fonctions de I'actuel Bureau de I'integrite de la fonction publique
et agirait a titre d’organisme d’enquéte independant dans les
situations impliquant la divulgation d’actes fautifs.

Le nouveau « Bureau » devrait étre un agent du Parlement et
devrait lui rendre des comptes soit directement ou par le biais
d’un ministre.

Le Bureau devrait étre autorise a examiner toutes les allegations
qui lui paraissent meriter son attention, quelle que soit leur
provenance, a condition qu’il y ait de bonnes raisons de croire
qu’un acte fautif a eu lieu ou se prepare a avoir lieu.

Bien que les fonctionnaires doivent étre encourages a employer
les meécanismes de divulgation interne des organismes pour
lesquels ils travaillent, ils devraient avoir I’autorisation de
soumettre leurs allegations directement au Bureau.

Pour protéger adequatement I’information en lien [sic] avec ces
A . A . \ . . .

enqucetes, le Bureau devrait étre soumis a une interdiction

legale de diffuser cette information, dans la mesure du possible.

L’identite d’une personne divulguant des actes fautifs devrait
¢tre protegee, dans une mesure compatible avec les principes
de justice naturelle.

L'usage intentionnel des mécanismes de divulgation a des fins
clairement inapproprices devrait étre sujet a des mesures
disciplinaires, ces dernicres pouvant aller jusqu’au
congediement.
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Le Groupe de travail a rencontré quelque résistance a son idée
d’appliquer le réegime de divulgation, dans toute la mesure du possible,
a I’ensemble du secteur public, sociétes d’Etat et organismes publics
compris. Le Groupe a fait valoir que ces entités non ministéerielles
devraient a tout le moins étre tenues d’adopter des regimes de
divulgation internes inspirés du modele préconisé dans le rapport. La
resistance a cette recommandation a ¢té entamée par des réevelations
et allegations ultérieures mettant en jeu des responsables de certaines

sociétés d’Ftat.

Outre les recommandations ci-dessus, le Groupe de travail a préconise
que le poste d’agent supérieur de chaque ministere soit renforce de
telle fagon que les fonctionnaires n’hesitent pas a exprimer leurs
préoccupations au sein du ministere au lieu de s’adresser a une autorite
externe. Bien que le Groupe de travail ait conclu qu’il convenait
d’encourager fortement les fonctionnaires a epuiser les recours internes
avant de soumettre leurs allegations a une autorite externe, il a estime
qu’il fallait leur « offrir la possibilite de porter leurs cas directement auprés
du Bureau, sans avoir a épuiser tous les recours que leur Qfﬁrent les mécanismes
internes de divulgation »*. Cette option n’existe pas dans les autres

systemes de type Westminster.

Alors que quelques fonctionnaires sont impliquées dans les allegations
récentes de malversations dans I’administration, un nombre relativement
important de personnalites politiques, de personnes nommees par
decret et de responsables de partis figurent au rang des accuses. Dans
ce contexte, le Groupe de travail a relevé que la PDI actuelle ne permet
pas au BIFP de « pousser son enquéte au-dela des limites de la fonction
publique ». En vue de promouvoir I’¢thique dans 1I’administration
gouvernementale en general, le Groupe a estime qu’avec le nouveau
régime propose, « on doit pouvoir remonter a la source des actes
fautifs supposes, que ceux-ci decoulent d’une decision prise au sein de

la hiérarchie administrative ou d’une demande, voire d’un ordre, en
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provenance du bureau d’un ministre »*. I est souhaitable egalement
qu’'un agent d’integrite faisant enquéte sur des divulgations de
fonctionnaires puisse coordonner ses efforts avec d’autres organes
d’enquéte, dont le commissaire a I’ ¢thique de la Chambre des communes

et le conseiller senatorial en ethique.

Le Groupe de travail n’a pas specifie d’arrangements institutionnels pour
le regime de divulgation, hormis la création d’un nouveau bureau pour
remplacer I'actuel Bureau de I'integrite de la fonction publique qui ferait
office d’organe d’enquéte indépendant rendant compte au Parlement,
soit directement soit par I'intermediaire d’un ministre. Lors des
audiences du Comité parlementaire sur le projet de loi C-11, un vif
debat s’est deroule sur I’opportunite de créer un nouveau bureau, ou
s’il conviendrait plutot d’ajouter la gestion du régime de divulgation
aux responsabilites de la Commission de la fonction publique ou a celles
du Bureau du verificateur géneral. La plupart des témoins ont argue
qu’un commissariat de I'integrite de la fonction publique distinct serait

la solution la plus credible et la plus efficace.

L’expérience de I’ Australie, de la Nouvelle-Z¢lande et du Royaume-
Uni donne a penser que la crainte de represailles constitue la raison
primordiale de la reticence des fonctionnaires a denoncer des
manquements graves. Lors des recents scandales au Canada, on s’est
souvent demandé pourquoi les fonctionnaires au courant des actes
fautifs ne les ont pas dénoncés. Une ¢tude effectuce en 2003 pour le
Secretariat du Conseil du Tresor jette un peu de lumiere sur cette
question. L’etude était motivee par des allegations d’irrégularites au
Commissariat a la protection de la vie privee. Les principales raisons
avancees par les employés pour I’absence de divulgation etaient « la
peur de repreésailles (92 p. 100) et le manque de confiance en la capacite
des gestionnaires (69 p. 100) et en I'intention de proteger les employes
(58 p. 100). Parmi les autres obstacles figuraient le manque de

compreéhension de la politique (35 p. 100), une culture favorisant
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I’acceptation (25 p. 100) et [le manque de] comprehension des valeurs
de la fonction publique (21 p. 100) »*. Moins de la moiti¢ des
48 employés interrogés savaient qu’ils seraient proteges par la PDI sils
divulguaient les irregularites et seuls trois consideraient qu’ils
béneficieraient d’une protection adéquate. Il importe de rappeler que
la PDI n’a été adoptée qu’en 2001°'.

Le regime de divulgation que le Groupe de travail envisageait pour le
Canada est plus vigoureux que ceux de I’Australie, de la Nouvelle-
Zelande et du Royaume-Uni. Il assurerait une protection plus robuste
que la PDI actuelle. En outre, une legislation faible en matiere de
divulgation, comme celle mise en place par le projet de loi C-25, est
vouce a l’echec. Méme un regime de divulgation solide ne peut garantir
que les fonctionnaires denonceront tous les manquements graves, ou

méme la plupart.

Lareticence des fonctionnaires a divulguer les actes fautifs en depit d’une
protection legale constitue I'un de plusieurs arguments avances par les
adversaires d’une legislation en maticre de divulgation au Canada*. Parmi
ces arguments figure le fait que la PDI ne remonte qu’a quatre ans, que
son existence et son contenu restent encore mal connus et que la
politique pourrait devenir avec le temps un mécanisme plus efficace et
donc plus credible. Un autre argument de nature generale veut qu'’il
soit extrémement difficile de trouver dans une loi le juste equilibre entre
des considerations rivales. Une legislation aurait comme objectif majeur
d’encourager les fonctionnaires a dénoncer les actes fautifs tout en les
preservant de repreésailles. Cependant, ces deux considérations doivent
¢tre pondérées non seulement 'une a la lumiere de 'autre, mais
¢galement par rapport a la protection nécessaire des pretendus fautifs
contre des accusations frivoles ou vexatoires qui pourraient injustement
entacher leur reputation. En outre, pour mettre I’employ¢ divulgateur
al’abri des represailles, son identite doit ¢tre tenue confidentielle, mais

les principes de la justice naturelle veulent que, dans des limites
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raisonnables, la personne incriminée connaisse I’identite de son
accusateur. Le commissaire a I'information du Canada a souligne la
difficulte de trouver le juste equilibre en déplorant le fait que le projet
de loi C-11 modifie la Loi sur I'accés a I’information de maniere a tenir
confidentiels pendant 20 ans tous les documents en rapport avec une
allegation®. Enfin, il y a une reticence a ajouter la fonction de
commissaire a I'integrite publique a ce qui est d¢ja une longue liste de

mandataires du Parlement.

L’ on aurait moins a se debattre avec des questions difficiles dans la pratique
si ’on parvenait a décourager les comportements fautifs en premier
lieu. Dans ce contexte, il importe de noter que le mandat du Groupe
de travail ne se limitait pas a la divulgation. Le Groupe était invite a
determiner dans quelle mesure le fait d’insister sur les valeurs du
service public et I’ethique pourrait « contribuer de fagon positive a
stimuler la divulgation d’actes fautifs et I’adoption d’une ¢thique
gouvernementale plus rigoureuse ». La réponse du Groupe a ete de
proposer que ces recommandations sur la divulgation soient inscrites
dans un cadre positif de valeurs et de deontologie et non pas simplement
dans une loi qui serait ax¢e exclusivement sur les actes fautifs. Cette
approche demontrerait aux Canadiens que 1’on veut encourager la
rectitude que requicrent les valeurs fondamentales du service public
et que les ecarts de conduite, lorsqu’ils surviennent, seront dévoiles
et sanctionnes. Il faut des moyens efficaces non seulement pour dissuader
a court terme la commission d’actes fautifs mais aussi pour promouvoir
a plus long terme une culture de probite. Le Groupe a fait observer
que la vaste majorité des fonctionnaires sont des professionnels honnétes
et zeles a qui il ne viendrait pas a 'esprit de commettre des actes
contraires a I’¢ethique ou a la loi et que ce serait, pour le Parlement,
envoyer un message erron¢ aux Canadiens que de se concentrer

exclusivement sur une loi relative a la divulgation.
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3.2

La charte de la fonction publique

La divulgation des actes réprehensibles n’est que I'une des nombreuses
considerations relatives aux valeurs que doit couvrir une charte de la
fonction publique. En outre, le Groupe de travail Tait promet un énonce
de principes qui ne se limite pas a definir les valeurs fondamentales du
service public mais qui etablit aussi « un nouveau contrat moral entre
la fonction publique, le gouvernement et le Parlement du Canada »*. En
particulier, cet énonce engloberait des principes clarifiant les relations
entre les fonctionnaires et les comites parlementaires — « une activite
ot les valeurs et les conventions de la fonction publique ont été soumises

a des pressions considerables au cours des dernieres annees »*.

M. Ralph Heintzman, le directeur géneral du Groupe de travail, a
ultérieurement explicite cette idee d’un contrat moral faisant partie
integrante d’une charte de la fonction publique*. Puis, comme on I’a
deja vu, le Groupe de travail sur la divulgation des actes fautifs a
recommande que les ministres et le Parlement envisagent une legislation
inscrivant le regime de divulgation dans le cadre plus large des valeurs
et de I’ethique de la fonction publique. Le Groupe de travail a argiic
que ce serait une occasion pour le gouvernement et le Parlement de
conclure un contrat moral entre la branche élue et la branche non élue
du gouvernement « en tant que fondement necessaire des valeurs de
la fonction publique et des principes d’une saine ¢thique
gouvernementale »*". Cette approche ferait que « les ministres et les
deputés seraient lies par la loi autant que les fonctionnaires a ’appui
d’une fonction publique professionnelle devouce a I'interet public »*.
La proposition du Groupe de travail, en substance, constituait un
plaidoyer pour une charte de la fonction publique qui ne se contenterait
pas de dresser une liste des valeurs fondamentales du service public.
Cette charte expliquerait la position constitutionnelle de la fonction

publique en inscrivant les valeurs fondamentales dans le contexte plus
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large d’une relation trilaterale entre les fonctionnaires, le gouvernement

et le Parlement.

En avril 2004, le gouvernement fédéral a introduit le projet de loi
C-25— Loi sur la protection des fonctionnaires divulgateurs d’actes répréhensibles
— qui a ensuite ¢te renvoye au Comité permanent des opérations
gouvernementales et des prévisions budgetaires de la Chambre des
communes. Le preambule du projet de loi reconnait qu’il est possible
d’accroitre la confiance du public dans les institutions publiques par la
création de mecanismes efficaces de divulgation des actes réepréehensibles
et de protection des fonctionnaires divulgateurs et par I’adoption d’un
code de conduite du secteur public. En outre, le projet de loi engage le
gouvernement a « adopter une Charte des valeurs du service public
¢nongant les valeurs qui guident les fonctionnaires dans leur conduite
et leurs activites professionnelles ». L’article 4 du projet de loi oblige
le Conseil duTréesor a etablir un code de conduite. Le preambule du
projet de loi C-11, une version revisée du projet de loi C-25 qui a ete

renvoy¢ au Comité en novembre 2004, contient des preceptes identiques.

On a largement reproché¢ au projet de loi C-25 de n’étre qu’une
reponse faible ou inadéquate aux recommandations du Groupe de
travail et aux préoccupations des Canadiens de tous horizons qui ont
temoigne. Le projet de loi C-11, qui inteégrait nombre des
recommandations du Groupe, a re¢u un accueil beaucoup plus positif.
Il faut toutefois signaler que pratiquement tous les temoins qui se sont
exprimes sur le projet de loi C-11 ont préconise des changements
additionnels. Ce que M. Keyserlingk, I’actuel agent de I'integrite de
la fonction publique, a dit du projet de loi C-25 s’applique egalement
au projet de loi C-11. Il a fait observer que le projet de loi « ne contient
aucun cadre d’ethique et de valeurs et ne reflete pas de fagon discernable
les principes directeurs et les priorites qui devraient se retrouver dans
une telle mesure »”. Contrairement a la PSA australienne, le projet de

loi C-11 n’assoit pas le régime de divulgation sur des valeurs
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fondamentales du service public telles que la reddition de comptes et
la probite. Il n’incorpore pas non plus un énonce de valeurs ni un code
de conduite dans la loi elle-méme. Le projet de loi engage le
gouvernement a adopter une charte et un code, mais sans specifier la
forme que ces derniers prendraient. Il importe, par consequent,
d’envisager diverses options pour assurer la protection des divulgateurs
et une assise pour les valeurs du service public et, plus généralement,

une administration gouvernementale ¢thique au Canada.

Parmi les options possibles figurent :

* uneloisurla divulgation et un énoncé des valeurs/code de conduite
imposé par un organisme central sous ’autorité d’une loi sur la
fonction publique — I’approche néo-zélandaise;

* une loi sur la divulgation et un énonce des valeurs/code de conduite
distinct faisant partie des conditions d’emploi et contenant
¢galement des dispositions sur la divulgation — similaire a
I’approche britannique;

* une loi avec un énoncé des valeurs et un code de conduite comme
¢lements centraux, mais assurant egalement la protection des
divulgateurs — I’approche australienne;

* une loi avec une charte de la fonction publique et un code de
conduite comme ¢léement central mais assurant ¢galement la
protection des divulgateurs — une variante de l’approche
australienne;

* une loi mettant I’accent sur la divulgation des actes fautifs mais exigeant
I'adoption distincte d’une charte de la fonction publique et d’un code

de conduite — I'approche du projet de loi C-11 au Canada;

* une loi mettant I'accent sur la divulgation des actes fautifs mais
exigeant I’adoption distincte d’une charte de la fonction publique
et d’un code de conduite sous ]aforme d’une loi ou d’une résolution
parlementaire — une variante de I’approche du projet de loi C-11;
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* une loi sur la divulgation et une loi distincte (ou resolution
parlementaire) établissant une charte de la fonction publique et un
code de conduite;

* une loi sur la divulgation et une loi distincte (ou resolution
parlementaire) ¢tablissant une charte de la fonction publique qui
sous-tend un code de conduite distinct.

Les options 4 a 8 sont probablement les plus faciles a accepter par les
divers acteurs politiques intéressés a promouvoir la rectitude et a
prévenir I'inconduite dans I’administration gouvernementale canadienne.
L’ option preferce dépendra dans une certaine mesure du lien souhaite
entre la charte et la protection des divulgateurs (soit les deux groupes
dans le méme document ou bien simplement I'un renvoyant a I’autre).
Une autre consideration importante sera I’¢valuation que chacun fait
des arguments pour et contre ’adoption d’une charte sous forme de
loi ou de resolution parlementaire, plutot que sous une forme non
legislative telle qu'une politique ou un deécret. L'inscription d’une

charte dans une loi ou une resolution parlementaire pourrait :

* traduire et symboliser un soutien politique fort a la charte,
notamment le soutien de parlementaires ainsi que de ministres;

* susciter un plus grand intérét du grand public, des parlementaires
et des meédias pour la charte, en accroitre la connaissance et en
promouvoir le respect;

* informer le public de manicre hautement visible des valeurs que
defendent les fonctionnaires, ainsi que des droits et responsabilités
de ces derniers vis-a-vis des politiciens;

* promouvoir un plus fort soutien bipartisan pour la charte;

e ¢tablir une assise légale solide pour la promotion et I’observation
de la charte.
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Une charte sous forme de politique ou de décret pourrait :

* informer quelque peu le public des valeurs auxquelles les
fonctionnaires adherent ainsi que de leurs droits et responsabilites
vis-a-vis des politiciens;

* étre plus facile a adopter qu’une loi;
* étre plus facile a modifier qu’une loi;
* ¢viter les conflits partisans sur sa forme et son contenu.

Dans le contexte gouvernemental, le mot « charte » a ¢te applique a
toute une diversit¢ de documents, depuis la Grande charte, la Charte
canadienne des droits et libertés et la Charte du service public de I’Etat
du Queensland (Australie)*. Ce dernier document n’est guere plus qu’un
enonce de valeurs. Il n’a pas été parraine ou formellement avalise par
les représentants elus de I’Etat, mais plutot adopte par la fonction
publique elle-méme a titre de declaration des engagements des
fonctionnaires envers le public, le gouvernement et le professionnalisme
de la fonction publique. Il s’agit la d’un flux d’engagements
unidirectionnel qui n’impose aucune obligation reciproque au

gouvernement ou au Parlement.

Dans le present rapport, nous employons le terme charte dans un sens
plus strict pour désigner une declaration des droits et responsabilites
conferes par les legislateurs elus. Qu’une charte soit promulguée par
le Cabinet seul serait un pis-aller. Une charte de la fonction publique
devrait englober — sans s’y limiter — un énonce des valeurs
fondamentales du service public de fagon a preciser la position
constitutionnelle de la fonction publique par rapport au pouvoir
politique. La legitimite de la charte se verrait donc renforcée par ’aval
officiel de I'assemblee legislative. Une résolution parlementaire pourrait

accomplir la méme chose. En outre, la charte devrait suivre I’exemple



118 VOLUME 2 : LA FONCTION PUBLIQUE ET LA TRANSPARENCE

du Civil Service Code britannique qui indique qu’il « [Traduction] doit
¢tre apprehendé dans le contexte des devoirs et responsabilites fixes
aux ministres du Royaume-Uni par le Code ministériel », deux de ces
obligations ¢tant de tenir diment compte de I’avis eclaire et impartial

des fonctionnaires et de respecter la loi.

La charte devrait étre positionnée comme la piece maitresse du regime
gouvernemental des valeurs et de I’¢thique. Une caracteristique
commune a ces régimes dans le monde réeside dans 1’accumulation au
fil du temps de divers codes, declarations, regles et lignes directrices,
dont beaucoup sont adoptés en réponse a des evénements ponctuels.
Cette prolifération d’instruments a pour résultat qu’il est souvent
difficile pour les fonctionnaires de se faire une image cohérente,
complete et comprehensible des valeurs et contraintes deontologiques
qui s’appliquent a eux. En outre, certains de ces instruments imposent

des obligations aux politiciens en sus des fonctionnaires.

Ilimporte de rationaliser et de relier entre eux les principaux documents
d’un gouvernement traitant de valeurs et d’¢thique. Pour cela, il est
utile d’avoir un instrument central tel qu’une charte de la fonction
publique afin de disposer d’une assise sur laquelle construire I’edifice
complet des valeurs et de I’ethique. Alors que I’énoncé des valeurs de
la fonction publique australienne et le code de conduite de la Nouvelle-
Zélande contribuent a cette fin en formulant un ensemble de valeurs
fondamentales pour la fonction publique, ils ne représentent pas une
assise suffisante pour I’ ¢thique gouvernementale en géneral parce que,
contrairement au code britannique, ils disent relativement peu de
choses sur les relations entre politiciens et fonctionnaires. Comme
dans I’actuel Code des valeurs et de I’éthique de la fonction publique, la place
de choix dans la charte devrait étre donnée aux valeurs democratiques.
En effet, ce sont des valeurs democratiques telles que la responsabilite,
la neutralite et la legalite qui distinguent le service public des autres

secteurs de la sociéte et ce sont les valeurs démocratiques qui definissent
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la relation trilatérale entre les ministres, le Parlement et les
fonctionnaires. Le Rapport Tait argtiait qu’il fallait « définir le réle de
la fonction publique a 'intérieur des principes du fédéralisme et du
gouvernement responsable, de fagon a ancrer la fonction publique dans

ses valeurs primordiales [democratiques] »°'.

Une charte de la fonction publique du Canada devrait faire reference a
lalegislation ou a la politique gouvernementale sur la divulgation et faire
mention ¢galement d’autres documents apparentes, tels que Gouverner
de facon responsable : Le guide du ministre et du ministre d’Etat @ et le Guide
du sous-ministre®. Ces deux documents sont d¢ja reliés entre eux. En effet,
le Guide du sous-ministre fait explicitement mention de Iexistence et du
contenu du Guide du ministre. Et alors que ce dernier a precede le Guide
du sous-ministre, il y est conceptuellement relié de par la disposition voulant
que les fonctionnaires doivent respecter la neutralite politique
traditionnelle de la fonction publique® et que les ministres doivent

respecter la nature non partisane de la fonction publique®.

Le Guide du sous-ministre contient une partie substantielle traitant des
valeurs et de I’ethique, oti les quatre familles de valeurs sont expliquees
et ou 'accent est mis sur le role crucial des sous-ministres s’agissant
d’affirmer et de demontrer les valeurs et la deontologie du service public.
Mention est faite d’autres documents importants en matiere de valeurs
et de deontologie : le Code des valeurs et de I'éthique de la fonction publique,
la Politique sur la divulgation interne d’information concernant des actes
fautifs au travail et le Code régissant la conduite des titulaires de charge publique
en ce qui concerne les conflits d’intéréts et I’aprés-mandat. Le Guide du sous-
ministre fait référence ¢galement au Cadre de responsabilisation de gestion
(CRG) adopte par le Secretariat du Conseil duTresor en juin 2003. Le
CRG énumere 10 attributs essentiels d’une bonne gestion, avec
notamment un ¢lément valeurs et ¢thique affirmant que « de par leurs
actions, les leaders ministériels soulignent continuellement I'importance

des valeurs et de I’ethique de la fonction publique dans les efforts
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deployés pour fournir des résultats aux Canadiens et aux Canadiennes
(valeurs democratiques, professionnelles, ¢thiques et axées sur les
personnes) ». Le CRG sert de fondement aux rencontres bilatérales
entre le Secrétariat du Conseil duTrésor et les sous-ministres aux fins

de la détermination du rendement de ces derniers.

Les énoncés de valeurs de 1’Australie, de la Nouvelle-Zélande et du
Royaume-Uni mettent tous beaucoup I'accent sur la reddition de
comptes mais ne disent rien, ou peu de choses, sur les valeurs de la
fonction publique telles que la transparence et I’ouverture. Plus
particulierement au cours des 10 dernicres annees, ces valeurs en
particulier ont acquis une importance croissante dans le contexte
canadien. Le commissaire a I’information a deplore la culture du secret
dans I’administration federale et il est devenu clair que cette culture
est partiellement a I’origine des actes repréehensibles recents qui ont
mis jeu des politiciens et des fonctionnaires. La charte devrait insister
sur le devoir des fonctionnaires d’étre aussi ouverts et transparents que

possible dans leurs rapports avec tant les elus que le public.

La charte de la fonction publique, a I'instar d’un ¢nonceé de valeurs ou
de principes, devrait étre « succincte, noble de ton et de formulation,
axee sur les grands principes de la fonction publique et congue pour
durer »*. La se¢paration du Code de conduite et de la charte faciliterait
cela. La charte ne devrait faire qu'une breve mention de documents
explicatifs volumineux tels que Le guide du ministre et le Guide du sous-
ministre. Idéalement, ces textes et d’autres devraient faire réference
¢galement a la charte puisque celle-ci contiendrait les principes et les
valeurs qui sous-tendent leur contenu. L’harmonisation des documents
officiels brosserait un tableau clair, complet et cohérent des valeurs et
des normes éthiques auxquelles les fonctionnaires doivent aspirer. La
charte devrait étre, du moins en partie, une source d’inspiration et
d’aspiration en saisissant la raison d’¢tre de la fonction publique dans

la démocratie parlementaire canadienne. Au fil du temps, cette approche
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aiderait a instaurer une culture du service public qui encourage la
rectitude et previent I'inconduite. Toutefois, la charte doit étre combinée
avec une législation sur la divulgation rigoureuse qui dissuade et, le cas

¢chéant, sanctionne la commission d’actes fautifs.

Ensemble, la legislation sur la divulgation et la charte favoriseront les
deux grandes formes de responsabilite des fonctionnaires que decrivent
les ecrits specialises. La legislation sur la divulgation favorisera la
responsabilite formelle en prescrivant des regles de bonne conduite.
La charte favorisera la responsabilit¢ personnelle et psychologique
sous forme d’un engagement internalise a agir comme il faut. Comme
Henry Mintzberg I’a note « les meilleurs systemes de responsabilisation
reconnaissent . . . que le “controle est normatif . . . enraciné dans les

valeurs et les croyances” »'.
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