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essais recents a remporte le prix Johnson decerné au meilleur essai en

¢thique et responsabilite dans le secteur public.

1 Deux défis : antagonisme et champ d’application

La Loi sur I'accés a I'information du Canada (LAI) est entrée en vigueur
en 1983'. La Loi reconnait le droit des Canadiens d’obtenir de
I'information® des institutions gouvernementales. Elle ¢tablit la
procedure a suivre pour traiter une demande d’information, y compris
les delais de réponse, et énumere les conditions dans lesquelles les
institutions sont autorisées a refuser I’information. La Loi a aussi créé
une nouvelle autorité, le commissaire a I'information, pour faire
enquéte sur les plaintes de non-conformité a ses dispositions. Si le
commissaire decide qu'une institution gouvernementale a eu tort de
refuser une demande d’information et que I'institution continue de se
derober a son obligation, la cause peut étre portee devant la Cour federale
du Canada.

Avant son adoption, on préevoyait que les institutions federales pourraient
recevoir environ 100 000 demandes d’information par annee en vertu
de la Loi’. C’etait une sérieuse surestimation. Méme si le volume de
demandes a augmenté d’environ 7 p. 100 I'an, le nombre total en
2004 ne s’¢levait encore qu’a 25 232 (graphique 1). Ce total comprend
plusieurs « flots d’information » distincts. Le plus important est
constitu¢ de demandes d’entreprises recherchant le plus souvent des
renseignements sur les activites d’inspection, de reglementation et de
delivrance de permis ou I’approvisionnement gouvernemental de biens
et de services (tableau 1). Le « flot d’information » genere par les
demandes des médias est plus petit et tres distinct. La majorite porte
sur la recherche et le développement politiques. Elles sont plus
susceptibles de recevoir une large attention du public et les fonctionnaires
craignent presque toujours qu’elles presentent des risques politiques
pour le gouvernement. Une catégorie egalement petite, mais delicate,
de demandes est constituce de celles qui proviennent des partis politiques
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d’opposition. Le volume est difficile a mesurer, car les institutions
federales ne distinguent pas le caractere « partisan » de telles demandes
dans leurs rapports publics (mais elles le font a I'interne). Peut-étre
que 5a 10 p. 100 des demandes en vertu de la LAI sont de caractere
partisan, méme si la proportion peut étre sensiblement plus forte dans
certaines institutions (tableau 2).

En adoptant la LAI, le Canada s’est place a I’avant-garde d’un mouvement
international. Avant 1982, seulement cinq autres pays avaient adopte de
pareilles lois; aujourd’hui ils sont plus de 60*. Dans I'intervalle, le Canada
asouvent ¢te vu comme un modele de bonne pratique, et non sans raison.
Le Canada a pris la mise en ccuvre de la Loi au sérieux, contrairement a
bien d’autres pays. Il a crée des bureaux spéciaux pour gerer 'afflux de
demandes, les a pourvus de personnel professionnel specialise et a elabore
des procedures formelles pour encourager le traitement rapide des
demandes. En méme temps, le commissaire a I'information a préevu un
remede d’acces facile en cas de mauvaise gestion. A bien des egards, la
pratique canadienne est supérieure a celle observee en vertu de la Freedom
of Information Act (FOIA) des Etats - Unis, méme si la conception populaire
est souvent I'inverse, et elle est supérieure aussi a la pratique naissante en

vertu de la plus récente FOIA du Royaume-Uni’.

Néanmoins, la Loi canadienne n’est pas sans problemes. On pourrait
dire en effet qu’elle est a I’avant-garde dans un second sens — comme
illustration des difficultés qui assaillent un régime d’acces en pleine
maturite. Deux de ces difficultes ont été revelees de fagon frappante
par la controverse entourant le Programme de commandites. L'une est
I’antagonisme dans I’administration de la LAI. Les partisans des lois de
divulgation ont sous-estime la mesure dans laquelle le conflit sur les
dossiers du gouvernement est souvent precisement cela — un conflit,
precipite par le heurt d’intéréts nettement opposes. Les lois de
divulgation réglementent ce conflit et visent a changer les termes de
I’engagement en faveur des acteurs non gouvernementaux; mais elles

ne peuvent mettre un terme au conflit lui-méme. Au contraire,
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I’expérience suggere que les fonctionnaires du gouvernement et les
acteurs non gouvernementaux deviennent plus habiles a ¢laborer des
strategies qui exploitent ou limitent les possibilites creces par la Loi.
Il n’est pas garanti, bien stir, que I’¢quilibre des forces sera preserve
avec le temps; un camp peut se réveler plus fute que I'autre dans
I’¢laboration de nouvelles strategies. Il semble que les institutions
fedérales aient mis au point des techniques de gestion des demandes
politiquement délicates qui sapent les principes de base de la LAI

La seconde difficulté est indirectement relice a la premiere. Un probleme
de longue date de la LA, c’est qu’elle exclut bon nombre d’institutions
fedérales cles. Durant des années, le probleme provenait essentiellement
de I’exclusion des sociétés d’Etat; récemment, il s’est étendu aux
fournisseurs du gouvernement et a une variéte de personnes morales
quasi gouvernementales, qui remplissent des fonctions publiques
cruciales. Ces personnes morales n’ont pas éte creces dans I'intention
d’échapper a la LAI. D’autre part, le fait qu’on ne puisse placer sous le
coup de la Loi les personnes morales nouvellement creces — et la
résistance continue a I'inclusion des sociétés d’Etat — est en partie
une ¢chappatoire, rationalisée a I'interne par le sentiment d’injustice
des « regles d’engagement » etablies par la Loi. Le mouvement en faveur
de soi-disant « modes de rechange de prestation de services » n’est pas
pres de s’apaiser et le fait qu’on ne réforme pas la LAl pour en tenir

compte condamne la Loi a péricliter.

2 Preuve d’antagonisme

Lors de I’entrée en vigueur de la LAI, on avait bon espoir qu’elle aurait
un effet salutaire sur la gouvernance au Canada. « Cette Loi, a predit
le ministre de la Justice Francis Fox en 1980, deviendra avec le temps
I'une des pierres angulaires de la démocratie au Canada. » Fox prevoyait
que la Loi « entrainera[it] un changement profond dans la pensce du

gouvernement » 1
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[Traduction]

Bref, le projet de loi renverse la situation actuelle ou I'acces a
I'information est laiss¢ a la discrétion du gouvernement. En vertu
de cette Loi, I'acces a I'information devient une question de droit
public et il incombe au gouvernement de prouver que I'information

ne doit pas étre divulguée".

On pourrait dire de I’espoir que la LAl engendre « un changement
profond dans la pensee du gouvernement » qu’il illustre parfaitement
I’opinion des idealistes a propos de ce que peut accomplir une loi de
divulgation. ’enquéte de la Commission fait la preuve que, pres d’un
quart de siecle plus tard, ce « changement » ne s’est pas produit. Au
contraire, il semble que les problemes d’administration de la LAl
observes a Travaux publics et Services gouvernementaux Canada
(TPSGC) soient typiques d’une forme de résistance aux obligations de

la LAI qui s’¢tend a tout le gouvernement.

2.1

Procédures pour demandes délicates

Un mode de résistance a ete I’ elaboration de procedures sophistiquées
a I'interieur des institutions federales pour gerer les demandes
d’information politiquement délicates. La commissaire a I'information
de I’Ontario (qui a assiste a I’émergence de pratiques semblables a
I'intérieur du gouvernement provincial) a décrit ces pratiques comme
des procedures de « gestion de questions litigicuses »’. Ces procedures
ne sont pas faciles a observer; durant des années, leur existence était
peu connue en dehors du gouvernement. Elles contribuent pourtant
clairement a definir ce que le « droit a I'information » signifie en
pratique. ]’ai soutenu ailleurs qu’elles font partie d’une « loi cachee »

d’acces a I’'information®.
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A Travaux publics et Services gouvernementaux Canada, la pratique
d’isoler les demandes délicates était de routine et elle était décrite dans
un organigramme d’aide pour le personnel du ministere.
(L’organigramme pour les demandes les plus delicates, depose en
preuve devant la Commission, est reproduit dans le graphique 2.)
Chaque semaine, une liste des nouvelles demandes d’acces était envoyee
au bureau du ministre et au service des communications du ministere.
Des conseillers du ministre et des employes du service des
communications rencontraient le personnel du bureau de la LAI pour
revoir la liste et identifier les demandes « intéressantes »’. Par demande
«intéressante », on entendait les demandes auxquelles « les medias avaient
préte attention ou qui pouvaient faire I’objet de questions au ministre
ala Chambre des communes »'°. Les demandes provenant de journalistes
ou des partis d’opposition ¢taient systematiquement classees parmi les
demandes « intéressantes »''. Les demandes « intéressantes » étaient
ctiquetées electroniquement dans le systeme de pistage utilise pour gerer
le flux de travaux du bureau de la LAI". Cela permettait de dresser plus

facilement des listes de demandes délicates pour examen ulterieur.

Les demandes particulierement intéressantes commandaient une
attention spéciale du personnel des communications, dont la tache
ctait d’elaborer une strategie mediatique en prevision des difficultes
qui suivraient la divulgation de I'information, et aussi un examen par
le personnel du ministre avant divulgation. « Nous perdions la maitrise
... du processus une fois que le service des communications le prenait
en main », a dit a la Commission la coordonnatrice de I’accés du

ministere, Anita Lloyd.

[Traduction]

Une fois que [le bureau de la LAI] avait fini de traiter le dossier, nous
I’envoyions au service des communications . . . Il le faisait circuler
au [bureau dont les documents ¢taient requis] pour faire preparer

., . / . . 9. . /e \ 4 !/
une position mediatique ou approuver celle qu’il avait deja preparee.
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Il acheminait ensuite le tout au bureau du sous-ministre et au cabinet
du ministre. Une fois cela fait, nous recevions une page couverture
— une page couverture contenant leur position mediatique — et

¢’ était notre notification de divulguer I’information".

Ce processus entrainait souvent d’importants retards a répondre aux
demandes : « Souvent, on constatait qu’il s’ecoulait environ 20 jours
avant qu’on obtienne du cabinet du ministre I’autorisation de divulguer

I’information »'*.

Ces procedures n’¢taient pas uniques aTPSGC. Les documents publies
en reponse aux demandes d’acces déposées aupres d’autres ministeres
en 2003 revelent que plusieurs grandes institutions fedérales suivent
essentiellement la méme routine. A Citoyennete et Immigration Canada,
par exemple, le bureau de la LAI faisait (au moment ou les documents
ont ¢te publies) une « évaluation du risque » des nouvelles demandes
pour identifier celles qui pouvaient étre utilisées « en public pour
attaquer le ministre ou le ministere ». Il y avait une présomption de
delicatesse des demandes déposces par des journalistes et des
representants des partis d’opposition. On dressait un inventaire
hebdomadaire de telles demandes, qui étaient revues par le personnel
du ministre et du service des communications : les demandes
particulicrement problematiques étaient marquees d’un « feu orange »,
designation qui provoquait I’¢laboration d’une strategie de

communications et un examen final par le personnel du ministre.

D’autres ministeres utilisent la désignation « feu orange ». Au Bureau
du Conseil prive (BCP), par exemple, les cas particulierement difficiles

sont appelés « dossiers rouges ». Selon le manuel de procédures du bureau

de I’acces du BCP,

[Traduction]

Une fois par semaine environ, on donne au [cabinet du Premier

ministre] une liste des nouvelles demandes. S’il veut voir la réponse
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a toute demande, il avise le coordonnateur [de I’acces], qui transmet

I’information a l’agent qui traite la demande.

ne vérification des dossiers en cours du BCP en octobre 2003 indiquait
u q

qu’environ le tiers des dossiers ctaient etiquetes « dossiers rouges »;
les demandes déposees par des journalistes ou des partis politiques en

formaient la majorite".

Ces procedures particulieres des institutions sont coiffees par des
pratiques de surveillance a I’échelle du gouvernement. TPSGC gere,
au nom du Secretariat du Conseil duTresor (SCT), une base de données
appelée le Systeme de coordination des demandes d’acces a I’information
(SCDAI), qui s’¢tend a tous les organes de I’Etat. La politique du SCT
oblige les institutions a saisir dans le SCDAI I'information sur les
nouvelles demandes d’acces dans les 24 heures qui suivent leur
réception. Les donnees sur les nouvelles demandes entrées dans le SCDAI
incluent le code professionnel — tel « medias » ou « Parlement » —
du demandeur. Les bureaux d’accés a I'information de toutes les
institutions féderales peuvent faire des recherches dans le SCDAI selon
plusieurs criteres, dont la profession du demandeur'®. Le journal de bord
du SCDAI indique que le Secretariat du Conseil duTrésor et le Bureau

du Conseil prive en sont les principaux utilisateurs'.

On a deécrit le SCDAI comme un outil qui « facilite (aux institutions
federales) la coordination des réponses aux demandes a theme
commun ». Cependant, les rapports produits a I’aide du SCDAI peuvent
aussi ctre utilises par le groupe des communications du BCP pour guider
sa propre surveillance des demandes politiquement délicates. En 2002,
un ancien directeur de recherche de la députation du Parti libéral s’est
plaint que le « groupe de coordination des communications » (GCC)
du BCP ¢tait devenu :
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[Traduction]

[un] exemple extréme de politisation bureaucratique. . . . Le GCC

. . est compose des hauts fonctionnaires libéraux de I’entourage
des ministres, de plusieurs conseillers supérieurs du Cabinet du
Premier ministre et de hauts bureaucrates des communications du
Bureau du Conseil prive, supposément non partisan. . . . Alors que
le mandat du GCC est cense étre de « coordonner » le message du
gouvernement, en pratique, le groupe passe une bonne partie de
son temps chaque semaine a discuter de fagons de retarder ou de

contrarier les demandes d’accés a I’information'®.

Un haut fonctionnaire du BCP a reconnu dans un article du Toronto Star
en 2003 que le personnel des communications du BCP gere activement
la réponse du gouvernement aux demandes delicates regues a I’échelle
du gouvernement pour s’assurer que « le ministere qui publie I'information
est essentiellement prét a en gerer toutes les retombees »". Par exemple,
le personnel des communications du BCP a insiste pour passer en
revue les réponses aux demandes relatives au scandale des « octrois et
contributions » en 2000”. « Quand le Bureau du Conseil prive dit qu’il
veut voir une réponse, a explique un agent des communications dans
un courriel interne publi¢ par Citoyenneté et Immigration Canada en
2003, je n’ai pas le loisir de ne pas faire ce qu’il demande ». Le chef
du bureau de ’acces de CIC dit de méme : « Une demande des

communications du BCP est essentiellement un ordre pour CIC »'.

Le probleme de retard cause par les procedures speciales pour demandes
delicates noté dans le témoignage d’ Anita Lloyd semble étre monnaie
courante a I’échelle du gouvernement. Une etude économétrique du
temps de traitement de 2 120 demandes d’acces menée sur trois ans
(de 1999 a 2001) par Développement des ressources humaines Canada
(DRHC) a constaté que le traitement des demandes déposées par les
medias et les partis d’opposition prenait trois semaines de plus, méme

apres avoir tenu compte d’autres variables comme la taille de la demande
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et le type d’information demandce. La probabilite que le temps de
traitement depasse les delais legaux est aussi plus ¢levee pour les
demandes des médias et des partis d’opposition”. Une étude
subsequente du traitement de 25 806 demandes d’acces effectuce par
huit institutions fédérales entre 2000 et 2002 a constate des délais
semblables pour les demandes des médias ou des partis d’opposition
chez six d’entre elles. A Citoyennete et Immigration Canada, par
exemple, on mettait 48 jours de plus pour traiter les demandes des
meédias et 34 jours de plus pour traiter celles des partis d’opposition.
Encore une fois, le temps de traitement de telles demandes risquait
davantage de depasser les delais legaux de réponse™.

De tels retards laissent entendre que les institutions federales font
generalement et couramment fi d’un principe fondamental de la LA
La Loi est censce respecter la regle d’egalite de traitement : la
presomption que les demandes d’information seront traitees
pareillement, sans ¢gard a la profession du demandeur ni a I’objet de
la demande. « Le principe primordial, disent McNairn et Woodbury,
c’est que I’objet de la demande d’information n’est pas pertinent »*.
Le rapport 2002 du Groupe d’¢tude de I’acces a I'information a fait la

n )
méme observation :

[Traduction]

Les coordonnateurs ou autres fonctionnaires qui ont la délégation
des pouvoirs agissent a titre de decideurs administratifs quand ils
prennent une décision sur un droit accorde par la Loi; leurs decisions
doivent donc étre faites de fagon equitable, sans prejuges et fondees
sur les dispositions de la Loi. La décision portant sur la divulgation
de I’information ainsi que le moment de la divulgation ne doit pas
étre influencée par I'identite ou la profession du requérant, ni par
des interactions passces avec le requerant, ni par I'utilisation

éventuelle de I'information®.
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Une etude du SCT en 2001 souligne aussi que « ce serait un changement
majeur aux principes de la Loi de faire de I'identite du requérant ou
de I’objet de la demande une considération pertinente » au traitement
des demandes d’acces a I'information™. Pourtant, en pratique, il est
clair que la profession du demandeur et I’objet de la demande sont des
considérations pertinentes. On présume d’entrée de jeu que les
demandes des médias et des partis d’opposition doivent étre considérées
comme delicates et soumises a des procedures distinctes qui en
prolongent souvent le temps de traitement et diminuent la probabilite

de reponse dans les délais légaux.

I est plus difficile de determiner si ces demandes sont aussi sujettes a
des decisions de divulgation moins complete. Il n’y a pas de fagon
nette d’entreprendre une analyse statistique de cette question. Il ne s’agit
pas surtout de savoir si le cabinet du ministre profite du dernier stade
du processus — le réexamen de I'information qu’on propose de
divulguer — pour tenter de restreindre davantage I’information. Le
probleme plus profond, c’est peut-étre que tout le processus est
empreint de la conscience que le cabinet du ministre porte un interét
particulier au dossier. Le bureau qui détient I'information — peut-étre
dirige par un fonctionnaire de niveau quatre ou cing fois inférieur a celui
du sous-ministre — apprend dans les jours qui suivent le depot de la
demande que le personnel du ministre la juge délicate. Au cours des
prochains mois, les fonctionnaires de premicre ligne et le responsable
de I’acces peuvent avoir des conversations frequentes avec le personnel
des communications, qui peut lui-méme soulever des questions sur les
limites de la divulgation. Il serait ¢tonnant qu’on n’aille pas au devant
des preoccupations du ministre bien avant que le projet de réponse soit

acheminé au cabinet du ministre pour un dernier examen.
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2.2

Divulgation d’'identite

En plus de ces « procedures de gestion des questions litigieuses », les
fonctionnaires ont d’autres fagons de tenter de gerer les risques
politiques que présentent les demandes d’acces. Par exemple, ils
peuvent tenter d’en apprendre davantage sur la dimension du risque
en glanant des renseignements sur I’individu ou le groupe qui a depose
la demande. Devant la Commission, Isabelle Roy a témoigne que,
comme fonctionnaire aux services de coordination des communications
deTPSGC, elle a appris I'identite d’un journaliste (Daniel Leblanc, du
Globe and Mail) qui avait déposé une demande d’information concernant

le Programme de commandites?.

Une telle divulgation est tenue pour une violation des principes de la
Loi sur la protection des renseignements personnels, mais il n’est pas inhabituel
qu’on fasse pression sur les bureaux de la LAI pour qu’ils revelent
'identite des individus ou des groupes qui déposent des demandes
delicates. En mai 2000, le commissaire a I’information a rapporté que
le bureau de la LAl du ministere de la Défense nationale divulguait
couramment au personnel du ministre les noms des demandeurs des
medias et des partis d’opposition, en violation des principes de la Loi
sur la protection des renseignements personnels. En 2000, le commissaire faisait
aussi enquéte sur une allegation de divulgation de I’identite d’un
demandeur au Bureau du Conseil prive”. Un an plus tard, des hauts
fonctionnaires tentaient de persuader le Groupe d’¢tude de I’acces a
I'information que la « vraie transparence » serait de permettre la

divulgation des noms des demandeurs a I'intérieur des ministeres®.

En 2001, le commissaire a I’information a recommandé un amendement
a la Loi stipulant I’obligation du personnel de la LAI de préserver la
confidentialite des noms des demandeurs™. Cependant, la question de

confidentialit¢ ne dépend pas seulement de la non—divulgation des
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noms. Méme quand les noms ne sont pas revelés, il peut étre possible
de les deduire du fait de la pratique de diffuser I’occupation du demandeur.
Peu de journalistes ont recours régulierement a la LAl et le nombre de
ceux qui sont affectes a des sujets precis est encore plus petit. Un agent
de communications experimente n’aurait probablement pas de mal a
deviner I'identité du journaliste qui a deposé une demande particuliere
si la profession du demandeur est connue. La dissémination des détails
professionnels a I’¢chelle du gouvernement peut donc entrainer une
violation constructive du droit a la vie privée. (Le gouvernement invoque
parfois ce genre d’argument pour se justifier de la non-divulgation de
I'information en vertu de la LAl sous pretexte de proteger des
renseignements personnels. C’est « I’effet de mosaique » : « une
expression utilisee pour décrire la situation ou des renseignements
apparemment anodins sont li¢s a d’autres renseignements (publiquement

disponibles) pour produire de I'information qui n’est pas anodine »*).

2.3

Pression sur les responsables de la LA/

La crainte du préjudice politique que peut entrainer la publication de
documents officiels peut aussi pousser le personnel politique a exercer
d’autres sortes de pression sur les responsables de la LAI. Durant les
audiences de la Commission, on a témoigne de la tentative des
fonctionnaires de TPSGC de persuader le personnel de la LAl que la
demande de M. Leblanc devait étre interpretee de fagon restrictive ou,
plus tard, que le personnel de la LAl devrait tenter d’amener M. Leblanc
a accepter une définition plus étroite de sa demande, excluant des
renseignements particulicrement delicats sur le Programme de
commandites. Les hauts fonctionnaires tentaient de « gérer I'affaire »,
a dit Anita Lloyd, mais leurs efforts sont apparus a Mme. Lloyd et a ses
collegues de la LAI comme contraires a I’¢thique. « Il y a eu plusieurs
réunions la-dessus, » a dit M™ Lloyd, qui a trois fois consulte un avocat

pour savoir comment réagir aux pressions internes. M™ Lloyd a dit qu’elle
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n’avait jamais subi de telles pressions durant les annees qu’elle a passees

comme responsable de I’administration de la LA .

Il est difficile pour les observateurs de I’extérieur du gouvernement
de savoir comme les pressions sur les professionnels de la LAl peuvent
¢tre intenses, mais il ne fait pas de doute que les responsables de la LAl
sont soumis a des pressions constantes pour les amener a adopter une
interpretation restrictive des obligations de I'institution en vertu de la
Loi. Quelques annces seulement apres I’adoption de la Loi, un sondage
du Secretariat du Conseil duTresor a établi que plusieurs coordonnateurs
de la LAI etaient fortement tirailles entre leurs obligations en vertu de
la Loi et des considérations de carriere a I’interieur de leur ministere®.
Les coordonnateurs, disait une autre étude, sont la « viande dans le
sandwich » du régime d’acces a I'information*. Des etudes plus recentes
ontrevele que ces tiraillements continuent. En 2002, un groupe d’¢tude
interne nomme pour passer en revue la Loi d’acces a rapporte qu'il
avait eu « beaucoup de discussions tres franches » dans lesquelles les
coordonnateurs « ont parle du stress qu’ils ¢éprouvaient a traiter des
dossiers délicats et des demandes difficiles »*. Des coordonnateurs
« deploraient ce qui leur apparaissait comme un manque de
responsabilite a 1’egard de la conformité avec la Loi et un manque
d’engagement aI’égard de I’esprit de la Loi de la part de cadres de tous

les niveaux, y compris des cadres supérieurs »*.

2.4

Problemes de tenue de dossiers

Les risques politiques que presente la LAI peuvent aussi étre geres en
manipulant les dossiers du gouvernement. Les témoignages devant la
Commission ont revele deux fagons de le faire. La premiere, c’est en
prenant la décision de ne pas consigner I'information qui risque d’étre
sujette a controverse. « Nous gardions le moins possible d’information

au dossier en cas de demande d’acces a I’information », a dit M. Charles
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Guite au Comite permanent des comptes publics en avril 2004 alors qu’il
témoignait sur I’ évolution du Programme de commandites. La métaphore

qu’il a employée pour justifier cette décision était eloquente :

[Traduction]

Il y a eu une discussion autour de la table durant I’anné¢e du
referendum, en 1994-1995, alors que je travaillais tres etroitement
avec le SRFP et le Conseil privé . . . Nous ¢tions assis a la table en
. /4 A . 4 . . .
comité et nous avons décidé que moins on en verserait au dossier,
mieux ce serait au cas ou quelqu’un deposerait une demande
d’acces a I'information. Je pense, comme j’ai dit en 2002, qu’un

bon général ne donne pas son plan d’attaque a I’opposition”.

Plus tard, les fonctionnaires de TPSGC ont ¢labore une autre tactique
pour traiter les demandes d’acces a I’information concernant le
Programme de commandites : on a redige des directives de depenses
qui seraient divulguces aux demandeurs d’information et donneraient
une impression de régularite bureaucratique dans le programme. Les
directives n’avaient aucune application pratique; elles avaient plutot

« une valeur et un objet cosmetiques »*.

Ce n’est pas d’aujourd’hui qu’on s’inquicte que la LAl ait causé une
détérioration dans la tenue de dossiers a I'intérieur des institutions
federales. Le commissaire a I’information du Canada a note que « la
propagation alarmante . . . d’une culture orale » chez les cadres
superieurs de la fonction publique constitue I'un des plus grands
obstacles a I’efficacite de la Loi”. Il faut dire cependant que la dimension
et les causes du probleme ne sont pas bien établies. La recherche sur
les changements dans la tenue de dossiers depuis I’adoption de la LAI
n’est pas approfondie et les conclusions qu’on en tire a propos de
Ieffet des obligations de divulgation sont contradictoires®. D’autres
facteurs que la LAI ont aussi jou¢ un role important dans le déclin de

la tenue de dossiers — comme la réduction des budgets administratifs
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et le declin general dans la formalite de la prise de decisions signale
dans certaines démocraties avancees*'. Les nouvelles technologies de
I'information — comme le courriel et le potentiel des bases de donnees
¢lectroniques — peuvent avoir pour effet d’¢largir sensiblement la taille

des « registres officiels »**.

I est aussi difficile de savoir ce qu’on peut faire pour remedier a la pietre
tenue des dossiers. Le commissaire a I'information a suggére qu’une
loi cree « une obligation de consigner les renseignements permettant
de documenter correctement et adequatement les fonctions, la politique,
les decisions, les procedures et les transactions du gouvernement »*.
Bien des autorites administratives reconnaissent deja des « obligations
de documenter » e¢troitement limitées — par exemple, en exigeant la
creation de documents qui decrivent I’organisation du ministere, la
depense de fonds publics ou les motifs des decisions officielles. Comme
I’ont note les fonctionnaires canadiens cependant, une regle plus
generale — incluant, par exemple, I’obligation de rendre compte des

deliberations internes — serait difficile a appliquer*.

Le probleme plus grave de la destruction ou de la manipulation des
dossiers du gouvernement dans le but d’é¢chapper aux exigences de
divulgation semble moins courant, sinon inconnu, au Canada. Il y a une
décennie, des enquétes ont conclu que des fonctionnaires avaient
detruit des enregistrements et des transcriptions de reunions au cours
desquelles on discutait de la fagon de gerer les menaces que faisait peser
sur la securité publique la contamination des réserves de sang par le
VIH et I’hépatite C, quelques jours apres avoir recu une demande
d’acces a 'information®. En 1997, la Commission d’enquéte sur le
déploiement des Forces canadiennes en Somalie a conclu que les
fonctionnaires de la Défense avaient modifié et tenté de détruire les
documents relatifs a la mauvaise conduite de soldats canadiens en
Somalie, que des journalistes et la commission d’enquéte elle-méme

avaient cherché a obtenir en vertu de la LAI*. En 1998, le Parlement
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amodifie la LAI pour rendre délictueuses la destruction, la falsification
ou I'occultation d’un dossier ou la creation d’un faux dossier par des

fonctionnaires dans une tentative de nier un droit d’acces en vertu de
la LAI ",

3 Raisons de I'antagonisme

Les problemes d’administration de la Loi sur I'accés a I'information, mis en
lumicre par la controverse sur le Programme de commandites ne sont
pas uniques. Ce sont plut6t des manifestations particulieres de problemes
plus generaux dans I’administration de la LAI. Ces problemes plus
généraux sont apparus lorsque les fonctionnaires fédéraux ont tente de
trouver des moyens de minimiser ce que j’ai appele ailleurs « le potentiel
perturbateur » de la Loi d’acces. En déployant ces diverses tactiques pour
contrer les risques politiques que présentait la Loi — procedures speciales,
pression pour divulguer 'identite des demandeurs, pression plus genérale
sur les coordonnateurs de I’acces ou manipulation de dossiers officiels
— les fonctionnaires ont demontre une attitude antagoniste envers la
Loi. Ils ont considére la Loi comme une menace a laquelle il faut résister
ou qu’il faut gerer. Dans cette section, je veux faire remarquer que les
fonctionnaires fedéraux peuvent justifier et justifient cette attitude
antagoniste. Certaines des raisons invoquees pour justifier cette attitude
envers la Loi ont du merite et toutes doivent étre comprises si nous voulons

faire en sorte que la Loi soit plus efficace en pratique.

3.1

La nature de la politique parlementaire

L'une des justifications de I’antagonisme reside dans la nature de la
politique parlementaire. Des demandes partisanes sont souvent deposees
dans I’espoir qu’elles livrent de I'information qui compromettra la
position politique du gouvernement; les partis d’opposition peuvent
de méme se servir des articles découlant des demandes des médias. Les

ministres et leur personnel disent naturellement qu’il est injuste de leur
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nier la possibilite de prévoir comment ils peuvent étre appelés a rendre

des comptes au Parlement et dans d’autres tribunes.

« Ce dont nous parlons, c’est le pouvoir — le pouvoir politique », a
dit en 1978 Joe Clark, alors chef de I’Opposition conservatrice®. Clark
a fait cette observation dans le cadre d’un argument en faveur d’une
plus grande dissemination de I’information — et, donc, de I'influence
politique — mais la declaration n’en traduit pas moins la dure réalite
qui sous-tend ’administration quotidienne de la Loi d’acces. Le Livre
vert sur la Loi d’acces public aux documents du gouvernement
communiquait le méme sentiment en 1977. Le secret, disait-il, vient

en partie de la nature antagoniste de la politique de parti.

[Traduction]

Plusieurs de nos institutions sociales fonctionnent sur une base de
confrontation. Notre systeme judiciaire, par exemple, repose sur
a conviction que la justice sera mieux servie par le heurt d’avocats
1 tion que la just par le heurtd
! ./ . A
presentant leur cause aussi eloquemment que possible. De méme,
notre systeme politique est un processus de confrontation, fonde
sur la conviction que l'interet public sera mieux servi si le
.1 .

gouvernement et les partls d opposmon exposent leurs vues au
jugement public aussi habilement que possible. Lefficacite de ce
plaidoyer depend, au moins en partie, de la capacite des partis de
dresser leurs plans dans des discussions secretes. Le gouvernement et
I"opposition sont un peu comme des équipes de ﬂ)otbaﬂ qui préparent leur

jeu en petit groupe hors de portee de voix®.

Que la metaphore soit tirée des sports ou (comme dans le cas du
temoignage de M. Guite devant le Comité des comptes publics) de la
strategie militaire, la conclusion est la méme : la Loi est utilisce par
des acteurs dont les buts sont hostiles au gouvernement et une defense

solide est donc justifice.



Deux défis dans Padministration de la Loi sur Uaccés a Pinformation 143

3.2

Changements dans I'utilisation de la Loi

Un autre facteur qui peut envenimer la confrontation, c’est la hausse
du nombre et de la sophistication des demandes d’acces délicates. Un
fonctionnaire de la LAl engagé dans la révision des procedures de CIC
pour gerer les demandes politiquement délicates a note dans un courriel

interne en 2002 que :

[Traduction]

les demandes d’acces sont plus pénetrantes qu’elles ne I’étaient
autrefois. Elles sont beaucoup plus nombreuses et elles impliquent
souvent beaucoup plus de dossiers et des dossiers plus delicats. Par
consequent, I’administration de la LAI est beaucoup plus complexe
qu’elle ne I’¢tait il y a 10 ans — plus difficile pour nous et plus

menagante pour le gouvernement®.

Du point de vue du gouvernement, cette observation est probablement
juste. Il est difficile de mesurer I’augmentation des demandes partisanes
parce que ces données ne sont pas rendues publiques. Il est sans doute
vrai cependant que le nombre des demandes des medias a augmente.
Durant ses cinq dernieres anné¢es (de I’exercice 1989 a ’exercice
1993), le gouvernement conservateur a regu un total de 4 823 demandes
des journalistes; en revanche, le gouvernement liberal a regu 12 535
demandes des médias au cours des cinq annees qui se sont terminées
avec I’exercice 2004°'. L'examen de cas isoles revele de plus que les
journalistes (et peut-étre d’autres demandeurs) ont acquis une meilleure
comprehension des pratiques bureaucratiques et de la Loi, leur
permettant de faire des demandes plus precises et plus difficiles a
contourner. Il se peut aussi que les partisans et les journalistes soient
plus susceptibles d’inonder un ministere de demandes d’acces lorsqu’il
est controversé¢, entralnant une hausse soudaine de demandes

politiquement délicates. Par exemple, Développement des ressources
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humaines Canada (DRHC) a vu le nombre de demandes d’acces des
seuls journalistes passer de 36 en 1999 a 199 I’annce suivante a la suite

de la controverse des « octrois et contributions ».

3.3

Milieu gouvernemental plus complexe

La resistance aux exigences de la Loi d’acces est aussi inspiree par des
inquictudes plus gencrales a propos de I'érosion de I'aptitude du
gouvernement a gouverner efficacement. Ces inquictudes ne sont pas
tout a fait nouvelles ni limitées aux responsables politiques canadiens®’.
Il'y a cependant des raisons pour lesquelles ces inquictudes se sont avivees
depuis une decennie. D’une part, les décideurs politiques pergoivent
un declin d’autorité, qui est li¢ aux processus de mondialisation et de
contraintes fiscales plus rigides. D’autre part, ils voient un
environnement qui semble plus complexe et agite. Dans la plupart des
démocraties avancées, le nombre de groupes d’interét a augmente
tout comme le nombre de vérifications externes (des vérificateurs, des
commissaires et des ombudsmans) avec pouvoir d’examiner

minutieusement le travail du gouvernement.

Au Canada, le professeur Donald Savoie a observe que les hauts
fonctionnaires [Traduction] « affrontent un milieu de travail analogue a
un parfait orage. Ils feraient aussi bien de travailler dans une maison de
verre, avec la Loi sur I'accés a I'information, la quantite d’organismes qui
surveillent leur travail et 'agressivite des medias »**. Un rapport de
I’ Organisation de coopération et de developpement économiques (OCDE)
exprimait une inquictude semblable en 1996, disant que les gouvernements
faisaient face a « de vives pressions des citoyens, transmises ou provoquées
par les medias, exigeant des reactions rapides ». On pourrait abuser des
mecanismes destines a ameliorer la capacite de reaction — « politique
de consultation avec le public, liberte d’information et transparence » —

et entraver une action gouvernementale constructive, disait le rapport de
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I’OCDE. 1l concluait qu’il était important de résister aux « pressions
excessives » des medias et des groupes de pression : les gouvernements
devaient « avoir une politique de communication plus active pour garder
la maitrise de leur programme et ne pas simplement reagir passivement

a la pression des ¢évenements »*.

Pour ceux qui s’inquictent du declin de I"aptitude a gouverner, le réle
changeant des medias est souvent une préoccupation particuliere. La
structure des medias a certes change : les medias traditionnels ont ete
debordes par les nouvelles technologies de sorte qu’il y a beaucoup plus
de débouchés pour les nouvelles qui rivalisent les uns avec les autres
dans un cycle accelere d’information. Nous vivons a I’ere Blackberry
et cela alimente naturellement I’angoisse officielle a propos de la perte
de contréle des flux d’information. S’ajoute a ces changements
structurels ce qu’on pergoit comme une deterioration de I attitude des
medias envers I’autorite gouvernementale. Comme I’a dit recemment
I'archevéque de Canterbury, les journalistes commencent trop souvent

a supposer que:

[Traduction]

la question a poser a presque n’importe qui . . . est I'éternelle :
« Pourquoi ce salaud me ment-il ?» . . . Cela a pour effet de traiter
de malfaisantes toutes les formes de reticence . . . Exposer ce qui
est dissimulé pour une raison ou pour une autre devient une fin en
soi parce que la raison de toute dissimulation ne peut étre autre
que la corruption et la mystification . . . [La politique est] reduite
aun champ de bataille ou I'information est extorquée de détenteurs

de pouvoir réeticents et cachottiers®.

Au Canada, I'inquictude générale au sujet de Iaptitude a gouverner
est amplifice par la préoccupation constante des questions
constitutionnelles. A preuve la controverse du Programme de

commandites : M.Guite a rappele que lui et les autres fonctionnaires
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avaient pris la décision d’eviter la tenue de dossiers « durant I’annce
du referendum, en 1994 et 1995 »* alors que la menace pour 'unite
nationale semblait particulierement vive. Cette préoccupation n’était
pas nouvelle ni exclusive au gouvernement liberal. Entre 1991 et 1993,
le gouvernement conservateur a tenté d’empécher la divulgation aux
journalistes des sondages d’opinion sur les questions constitutionnelles
sous pretexte qu’elle pouvait saper « I’ existence méme du pays que nous
connaissons ». (La Cour fédérale du Canada a donné raison aux

journalistes)*’.

3.4

Perceptions d'injustice

Le dernier argument invoqué pour justifier ’antagonisme officiel,
c’est le sentiment que la conception de la Loi est injuste en omettant
de bloquer les demandes qui ne servent aucun interét legitime ou qui
drainent excessivement les ressources publiques. Il peut arriver en
effet qu’on abuse des lois d’acces, comme de toutes les autres lois. Dans
de rares cas, les fonctionnaires peuvent recevoir des demandes
d’information dont I’objectif n’est pas d’obtenir de I’information
essentielle dans un but important, mais plutot de harceler les employes
du gouvernement et d’entraver le travail du gouvernement. De telles
demandes sont rares, a dit un comité de hauts fonctionnaires au Groupe

’étude de ’acces a 'information en 2001, mais « elles donnent a I’acces
un mauvais nom »*. La Loi d’acces ne donne pas aux institutions
fedérales le pouvoir explicite de ne pas faire cas de telles demandes,
comme le font des lois provinciales. La Loi sur I'accés a I'information et
la protection de la vie privée de I’ Ontario, par exemple, refuse I’information
si « la personne responsable est d’avis, sur la base de motifs raisonnables,

que la demande d’acces est frivole ou vexatoire »*.

Plus souvent, une demande peut avoir un but legitime, mais elle draine

de fagon disproportionnee les ressources publiques. Les frais de
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traitement d’une seule demande d’acces ne sont pas negligeables : en
2000, une ¢tude du Secretariat du Conseil du Tresor a conclu que les
frais annuels d’administration de la LAI s’élevaient a 24,9 millions de
dollars, ou environ 1 740 $ par demande d’information regue cette
annce-la®. Un individu peut activer une demande en ne payant que
cinq dollars; des frais additionnels peuvent finalement étre exigibles,
mais ils ne representent qu’une fraction de I’ensemble des frais de
traitement de la demande. Il y a, il faut le dire clairement, de solides
arguments en faveur du subventionnement public du regime d’acces.
Toutefois, beaucoup de fonctionnaires croient que la subvention est trop
geénereuse ou mal congue et que les demandeurs ne sont pas
suffisamment dissuadés « de faire des demandes vagues et d’aller a la

péche »°'. Cela sape aussi le respect de la Loi.

4 Réponse a I'antagonisme

En reprenant ces justifications de 1’antagonisme, je ne voulais pas
suggerer qu’elles sont forcement completes ou persuasives. Ces plaintes
doivent étre mises dans la balance avec les arguments irrefutables en
faveur de la transparence et ne justifient pas les pratiques secretes qui
ont pour effet de dévaloriser les droits reconnus par la Loi sur I'accés a
Iinformation. Il est néanmoins important de reconnaitre que les
arguments invoques par les fonctionnaires pour defendre les pratiques
actuelles sont convaincants; cela laisse entendre qu’il est peu probable

que les pratiques soient changées facilement.

4.1

Une vue réaliste de la LA/

Cela suggére la nécessite d’une perspective plus réaliste sur le role de
la Loi. Les décideurs politiques ont souvent presente les lois d’acces a
I'information comme des outils pour ¢liminer la « culture du secret »
\ J . ’ .

a 'intérieur des gouvernements et la remplacer par une « culture

d’ouverture » — une culture, a dit le juge Michael Kirby de la Haute
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cour d’Australie en 1997, « qui ne demande pas pourquoi I'individu
devrait obtenir I'information qu’il recherche, mais plutét pourquoi il
ne devrait pas »*. Plus tot, j’ai appelé cela la vue idéaliste de la Loi sur
Iaccés a 'information. C’est une vue tres repandue. Peu apres ’adoption
de la Loi sur la liberte d’information en Irlande en 1997, par exemple,

le commissaire a I'information Kevin Murphy a observe :

[Traduction]

[La Loi] a éte décrite comme annoncant « la fin de la culture du
secret dans la fonction publique » et comme un « virage radical »
vers un brave nouveau monde d’ouverture et de transparence de
la fonction publique. Je sais que les gens des medias... peuvent voir
une telle declaration comme rien de plus qu’une hyperbole;
neéanmoins, ¢’ est un fait que la promulgation de la Loi sur la liberte
d’information marque un virage radical d’un style ou d’une culture

de fonction publique a un autre®’.

La Loi sur la liberte d’information adoptee en Grande—Bretagne en 2000
aaussi éte decrite comme un outil pour juguler la « culture traditionnelle

du secret » et édifier « une nouvelle culture d’ouverture »*.

En pratique cependant, la « culture d’ouverture » s’est revelee difficile
aatteindre. Le 40° anniversaire de la FOIA américaine en 2006 ne sera
pas marque par la celebration d’un changement de culture, mais par
la controverse persistante entourant les efforts de I’administration
Bush pour reduire ses obligations en vertu de la Loi®. Il n’y a pas non
plus d’indications de changements profonds dans la culture
bureaucratique des pays du Commonwealth qui ont adopte des lois
semblables a la fin des années 1970 et au déebut des annees 1980. En
mai 2005, le commissaire a I'information John Reid a terminé son mandat
en deplorant « la persistance opiniatre d’une culture du secret » au sein

du gouvernement canadien®. En 2002, le Groupe d’¢tude de I’acces
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Y ) o )
a I'information du gouvernement en est arrive a une conclusion
semblable sur la durabilité des vieilles valeurs dans les institutions

fedérales.

Ce n’est pas dire que les lois d’acces ont eéchoué¢ comme outils pour
obtenir des renseignements que dctiennent les institutions
gouvernementales. Au contraire, les ministeres du gouvernement ont
souvent éte forces de divulguer aux journalistes, aux partis d’opposition
et aux organisations non gouvernementales des renseignements delicats
qui n’auraient jamais ete accessibles auparavant. Dans bien des cas, les
institutions ont elabore de nouvelles procédures pour la publication
routinicre de renseignements frequemment demandes en vertu de la
Loi. Les gouvernements sont devenus plus ouverts; mais cela ne veut
pas dire qu’ils ont acquis une « culture d’ouverture ». Cela veut
simplement dire que les regles qui regissent le conflit sur I’information
ont changé en faveur de I’ouverture et que les fonctionnaires du
gouvernement (en regle générale) reconnaissent en fin de compte leur

obligation de se soumettre a la Loi.

Si une « culture du secret » persiste apres deux decennies, qu’y faire?
Une solution, que privilegie le rapport recent du Groupe d’etude de
I'acces a 'information, c’est un effort renouvelé pour creer une «
culture d’acces »*. Une autre solution, peut-étre plus realiste, c’est de
reconnaitre que la « culture d’ouverture » est probablement inaccessible.
Dans certains domaines, le conflit sur I'information persistera— et peut
en fait s’intensifier, soit a cause de changements dans le contexte plus
large de la gouvernance ou simplement parce que les protagonistes
sont devenus plus experts a utiliser la Loi et a mettre au point des
techniques pour en atténuer I’effet. Le but de la reforme dans ce cas
n’est pas de changer la culture organisationnelle ni de nier la realite du
contflit, mais d’¢laborer des regles d’engagement qui soient transparentes,

pergues comme justes et correctement mises en application.
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4.2

Procédures transparentes pour les demandes délicates

Suivant ces criteres, les procedures spéciales etablies par TPSGC et
plusieurs autres ministeres pour les demandes délicates appellent
nettement une reforme. Dans ce cas, un principe de base de la
transparence n’est pas respecté : les institutions invoquent pour traiter
les demandes d’acces des regles qui infirment clairement le droit
d’acces, mais qui sont genéralement cachées au public. Il ne devrait pas
étre necessaire d’instituer une enquéte publique ou de déposer une
demande d’acces pour déterminer ce que sont ces regles. Chaque
institution devrait normalement publier sur son site Internet ses
procédures internes de traitement des demandes, y compris toute
procedure speciale de traitement des demandes délicates. Les procedures
publiées devraient étre completes : une institution ne devrait pas étre

autorisee a invoquer des régles additionnelles non publiques.

Il y a aussi un probleme d’injustice dans la conception actuelle des
procedures d’acces des grandes institutions, qui isolent
systématiquement les demandes des partis d’opposition et des médias
et les traitent suivant des regles distinctes qui produisent des réesultats
moins favorables aux demandeurs. (Du moins d’apres la mesure des
delais de reponse, qui sont souvent d’importance critique pour les
demandeurs des medias et des partis d’opposition. ) Il se peut fort bien
que les institutions soient en droit de prevoir les consequences de la
divulgation de renseignements; mais rien dans la Loi ne les autorise a

atteindre ce but en sapant le principe d’egalit¢ de traitement.

Le defi, ’est de decider comment les pratiques devraient étre remanices
de fagon a respecter le principe d’egalite de traitement. Il n’est pas
raisonnable de suggerer que les institutions renoncent tout simplement
a prevoir les repercussions de la communication de renseignements

delicats. Il faut donc trouver moyen de s’assurer que ce travail n’infirme
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pas le droit d’acces. Une solution serait d’encourager le commissaire
a I’information a surveiller le traitement de I’ensemble des demandes
délicates; mais cela suppose que le bureau du commissaire ait les
ressources nécessaires, comme je le note plus bas. Une autre solution
serait de faire d’un avis au demandeur la condition d’emploi de
procédures speciales. Ce n’est pas une exigence onéreuse — ¢a pourrait
étre note dans 'accuse de réception de la demande et dans I’avis de
prolongation du d¢lai — mais on avise le demandeur que le traitement

spécial peut entrainer un retard excessif a répondre.

4.3

Protection de l'identité

L’équité de traitement des demandes d’acces exige aussi des régles
q g g

fermes pour assurer la protection de la vie privée des demandeurs. En
pratique, il est difficile de deceler des cas d’intrusion dans de la vie
privee. Une fagon de décourager les pressions pour divulguer I'identite
des demandeurs serait d’inclure dans la Loi une defense expresse stipulant
qu’une telle pratique serait generalement inadmissible. Le commissaire

al'information a recommandé qu’on adopte une telle disposition en 2001

Comme je I'ai dit plus tot cependant, la divulgation de la profession du
demandeur (par exemple, un demandeur des medias) peut aussi mener
aune violation de fait de la vie privéee. La pratique de classer les demandes
selon leur source était d’abord destinée a éclairer le public sur I'utilisation
de la LAI et la raison vaut toujours. Mais il se peut que les risques pour
la vie privee I’emportent sur le but qu’on recherche en faisant circuler

ce renseignement ailleurs dans I’institution — ou dans le gouvernement.

Il faut avouer que l'interdiction d’¢ébruiter la profession du demandeur
a ses limites. Supposons, par exemple, qu'un responsable de I’acces faisant
« I’évaluation du risque » d’une nouvelle demande continue de présumer

que les demandes des medias et des partis d’opposition sont délicates.
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L etiquetage d’une demande comme delicate indiquerait qu’elle provient
de I'une de ces sources. Le risque pour la vie privée serait cependant
dilué dans ce cas : la classe de demandeurs est plus vaste, non seulement
parce que les demandes des meédias et des partis d’opposition sont
confondues, mais aussi parce que des demandes délicates peuvent

provenir d’autres sources.

4.4

Autonomie des coordonnateurs

L'une des grandes difficultes d’assurer la mise en application équitable
des exigences de la Loi d’acces, ¢’est qu’une si grande part du processus
se deroule hors de la vue du public. Les demandeurs ne peuvent pas
voir ce qu’on fait a 'intérieur d’une institution et le commissaire a
I'information n’a pas les moyens de surveiller etroitement ce qui s’y
passe. En pratique, le coordonnateur de I’acces joue un role clé dans

la surveillance des rég]es du jeu.

Deux mesures peuvent ¢tre prises pour renforcer la position de gardien
de la Loi du coordonnateur de ’acces. L'une, d’abord recommandée
par le Comité permanent des communes sur la justice en 1987, est de
reconnaitre explicitement dans la Loi le role du coordonnateur™. Le
commissaire a I’information a endossé cette recommandation. L’ objet
de la proposition n’est pas de faire du coordonnateur le défenseur des
interéts du demandeur : ce serait plutét une reconnaissance formelle
de la responsabilite du coordonnateur (selon les termes proposes par
le commissaire) « de respecter la lettre et 'objet de la Loi et de

s’acquitter de cette fonction avec objectivite et impartialite »”'.

Cela dit, il y a lieu de plaider pour une seconde mesure : la
reconnaissance formelle du devoir de venir en aide aux individus qui
cherchent a exercer leurs droits en vertu de la Loi d’acces. Ce n’est
pas une innovation radicale : un « devoir d’assistance » est inclus dans

les lois de la Colombie-Britannique™ et de I’ Alberta,” de méme que
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dans la nouvelle loi du Royaume-Uni™. La loi de la Colombie-
Britannique oblige les institutions a « faire tout ce qu’il est raisonnable
de faire pour venir en aide aux demandeurs et leur repondre
franchement, correctement et completement ». Les coordonnateurs
fedéraux de I'acces a I'information reconnaissent ce principe en
pratique, mais le texte de la Loi pourrait renforcer leur position
lorsqu’ils sont en butte a des pressions indues de la part d’autres

secteurs de leur institution.

4.5

Financement du commissaire

Des mesures devraient aussi ¢tre prises pour modifier la methode de
financement du bureau du commissaire & 1’information. A I’heure
actuelle, le bureau du commissaire fait part de ses besoins et son budget
est etabli par le Conseil duTrésor — un comite du Cabinet. Cela cree
un conflit d’intéréts evident; un Cabinet indifférent aux objectifs de la
Loi d’acces peut en méme temps faire fi de la Loi et infirmer la capacite
du commissaire de faire enquéte sur les plaintes qui resultent de son

indifférence.

Ce n’est pas une crainte hypothetique. Au début des années 1990, la
réduction des budgets administratifs de plusieurs institutions federales
a prolonge presque partout les delais de reponse aux demandes d’acces,
ce qui a entrainé une hausse spectaculaire du nombre de plaintes de
non-conformiteé au bureau du commissaire a I’information (tableau 3).
Mais le budget du commissaire a essentiellement ete gele pour cing ans.
Plus les dossiers s’accumulaient, plus on mettait du temps a les regler”.
La tentative du commissaire de se servir de son pouvoir formel
d’enquéte pour pousser les cadres supérieurs a corriger les retards a
mene¢ a une sérieuse détérioration des rapports entre son bureau et les

plus hauts echelons de la bureaucratie fedérale™.
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La crise des années 1990 s’est maintenant estompeée, mais le nombre de
dossiers a traiter au bureau du commissaire reste anormalement élevé.
Le commissaire a déclaré récemment au Comité de I’acces a I’information,
de la protection des renseignements personnels et de I’¢thique que son

bureau est en proie a une « crise d’insuffisance de fonds » :

[Traduction]

Le nombre d’enquétes inachevées est tel que mes 23 enquéteurs
mettraient une année entiere a en venir a bout . . . L’an dernier, il
fallait en moyenne neuf mois pour compléter une enquéte — au
moins six mois de plus qu’il n’est raisonnablement acceptable. La
raison, c’est que nous n’avons pas suffisamment de ressources.
Toutes les possibilites de gain d’efficacite a I’interne ont ete
exploitées. Nous n’avons tout simplement pas assez d’enquéteurs
pour faire un travail qui commande beaucoup de temps. Mon
bureau n’a pas non plus de personnel de recherche, de politique,
de formation, d’éducation publique ou de communications. Nous
I’avons sacrifi¢ dans notre quéte de ressources internes a consacrer

aux enquétes’’.

Ce manque de fonds amoindrit la capacite du commissaire de surveiller
I’ensemble du regime d’acces, peut-ctre en entreprenant des etudes
des pratiques problematiques a I’¢chelle du gouvernement. Un autre
modele de financement est déja considére pour le bureau du commissaire
a I’éthique. Selon ce modele, le commissaire a I’ ¢thique proposera un
budget au président de la Chambre des communes; apres examen, le
budget sera expedi¢ au Conseil du Tresor pour étre inclus, sans
modification, dans les prévisions budgetaires du gouvernement™. En
mai 2005, le Comite de 'acces a I'information, de la protection des
renseignements personnels et de I’¢thique a endosse une réeforme
comparable du mecanisme de financement du commissaire a

I’information et des autres agents du Parlement”.
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4.6

Nomination du commissaire

D’autres reformes pourraient aussi étre envisagées pour établir un
regime d’acces generalement considerée comme equitable. L'une est dans
la maniére dont les commissaires a I’information sont nommeés. Si le
processus de demande d’information est, dans bien des cas, antagoniste,
il importe que le commissaire soit universellement considére comme
une personne qui peut agir en arbitre vraiment indépendant. La méthode
actuelle de nomination — par arrété en conseil, sous reserve de
I’approbation de la nomination par resolution des deux chambres du
Parlement — ne remplit pas cet objectif. Elle laisse trop de discrétion
au gouvernement en place et elle a tendance en pratique a saper le respect

du public pour la Loi®.

Cela a ete demontre en 1998 lorsque le gouvernement se preparait a
remplacer le commissaire sortant John Grace. Le bruit a d’abord couru
que le gouvernement Chrétien entendait proposer un ancien sous-
ministre de la justice, une idée qui a vivement éte critiquée par la presse.
Finalement, le gouvernementa proposé un autre ancien sous-ministre,
Mary Gusella; mais Mme Gusella s’est récusce apres les protestations
de I’ancien commissaire Grace®, des éditorialistes et des deputes de
I’Opposition. Le gouvernement et les chefs de I’Opposition se sont
finalement entendus sur John Reid comme solution de remplacement,
mais le processus par lequel on est arrives a cette entente manquait de
transparence et a ¢té conteste par les groupes non gouvernementaux.
L’effet qui subsiste encore de la controverse, c’est qu’elle a sape la

légitimité du poste méme.

Il y a de meilleures solutions. Un modele, employe ailleurs pour la
nomination des juges, consiste a former un comité¢ indépendant, qui
considere les candidatures et propose une liste de candidats selectionnes.

Un tel comité peut inclure des représentants du gouvernement et des
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autres partis, et peut—étre aussi des commissaires provinciaux a
I'information. Le comité pourrait inviter des candidatures ou
simplement donner son avis a titre confidentiel sur les candidats
proposes. Un tel organisme pourrait fonctionner de plusieurs fagons
différentes — conduisant toutes a des decisions manifestement plus justes

que celles qui resultent du statu quo.

4.7

Contréles administratifs plus stricts

Lefficacitée de la Loi dépend aussi de la perception a Iintérieur des
institutions federales que les regles du jeu sont justes. Le respect de la
Loi — et donc la conformite avec ses exigences — pourrait aussi étre
renforcé par des mesures de protection contre les risques d’abus. La
Loi devrait contenir une disposition semblable a celle déja incluse dans
la Loi de I’Ontario, prévenant les demandes « frivoles et vexatoires ».
Une modeste hausse des frais de dépot des demandes et autres —
contrebalangant en partie Ieffet de 20 anné¢es d’inflation — pourrait
aussi mettre un frein aux demandes d’acces cotiteuses. Il y a enfin de
bonnes raisons de limiter les demandes qui imposent un fardeau excessif

aux institutions fédérales®.

La controverse autour du Programme de commandites n’implique pas
directement de problemes de demandes frivoles, vexatoires ou
volumineuses. Il se peut cependant qu’on ait justifi¢ 'indifference
pour les exigences de la Loi par le fait que la Loi méme équilibre mal
les considérations contradictoires; et, dans la mesure ou des controles
administratifs raisonnables aident a améliorer le caractére raisonnable
de la Loi aux yeux des gens, ils peuvent permettre d’¢viter de semblables

problemes de resistance officielle dans I’avenir.
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5 Le champ d’application de la Loi

Une limite évidente de toute loi d’acces, ¢’est son incapacite d’assurer
le droit a I’information que détiennent les institutions qui n’y sont pas
soumises. Cette contrainte a semblé opeérer durant ’affaire du
Programme de commandites, qui a implique des societes — comme
Postes Canada, VIA Rail Canada et le Vieux-Port de Montréal — qui
ne sont pas soumises a la Loi sur I'accés a I'information. Sa couverture
restreinte des institutions dans lesquelles le gouvernement fedéral a un
inteérét est depuis longtemps I'une des faiblesses de la Loi d’acces.
Cette faiblesse a ¢te aggravee depuis une decennie du fait que le

gouvernement a fait I’essai d’autres formes de prestation de services.

La Loi d’acces ne traite pas toutes les societes d’Etat sur le méme pied
et le gouvernement resiste depuis longtemps aux pressions en faveur
de la rationalisation de son champ d’application. Seulement 28 des
46 sociétés d’Ftat sont soumises a la Loi*. En 1987, le Comité
permanent de la justice a recommandé d’étendre la Loi a toutes les
sociétés d’Etat. Le gouvernement a rejete la recommandation et n’a
promis que de revoir la question*. En 1996, un comite établi pour revoir
les activités de Postes Canada a aussi recommandé d’assujettir a la Loi
les activites non concurrentielles de la societe®”. En 2002, le Groupe
d’é¢tude de I'acces a I'information a encore recommande d’assujettir
plus de societes d’Etatala Loi, tout en suggerant d’ajouter de nouvelles

. . /4 . A A . 86
exemptlons dans certains cas pour proteger des intéréts cruciaux®.

En fevrier 2005, le gouvernement a affirme qu’il était dispose a inclure
(par arréte en conseil) 10 des socictes d’Etat exclues, dont la Société
duVieux-Port de Montreal”. Il a indiqué en méme temps que sept autres
sociétés d’Etat — dont Postes Canada et Via Rail — n’y seraient pas
assujetties jusqu’a ce que la Loi soit modifice pour exempter certains
types d’information qu’elles détiennent®. En avril 2005, le ministre
de la Justice a annonce que la modification de la Loi dans ce sens serait

reportee jusqu’a ce que le Comité permanent de 'acces a I'information,
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de la protection des renseignements personnels et de I’¢thique ait

terminé sa révision de la Loi®.

Il sera crucial de déterminer durant cette révision I’ampleur des
exemptions qu’on estime é&tre une condition préalable a
/
’assujettissement de sociétés d’Etat comme Postes Canada et Via Rail
alaLoi. Le gouvernement semble envisager ’addition d’exemptions
qui permettraient aux societes de cacher des renseignements d’affaires
confidentiels ou des renseignements regus a titre confidentiel d’autres
. s . . R
parties, sans avoir a demontrer que leur divulgation peut entrainer un
risque de préjudice comme I exigent les exemptions actuelles™. De telles
exemptions seraient contraires a la logique fondamentale des lois
d’acces a I'information — soit que les decisions de taire I’information
. A . \ . 4 4
devraient étre prises apres en avolr pese les avantages et desavantages
— et tempereraient sensiblement les benefices de I’assujettissement

de ces sociétés a la Loi.

L'impression que peuvent donner toutes ces annces de deliberation,
c’est que I'extension de la Loi sur I'accés a 'information aux societes d’Etat
est un exercice tres problematique ou techniquement complique. Ce
n’est pas le cas. Beaucoup d’autres pays ont une vue plus etendue. Par
exemple, le service des postes des Etats-Unis, les Postes royales en
Grande-Bretagne, Postes Australie et Postes Nouvelle-Zelande sont
toutes soumises aux lois d’acces comme la LAI, alors que Postes Canada
ne I'est pas. La Societé Radio-Canada n’est pas assujettie a la Loi
d’acces, mais bien d’autres socictes semblables — la British Broadcasting
Corporation, I’ Australian Broadcasting Corporation, Television New
Zealand et la radio-télévision irlandaise RTE — sont couvertes, avec
des exemptions pour le materiel des nouvelles ou des émissions. Des
socictes avec des fonctions analogues a celles de VIA Rail — comme
Amtrak aux Etats-Unis — sont aussi tenues de se conformer aux lois
nationales d’acces; dans ce secteur, la comparaison est compliquée par

les differences de structure des systemes de chemins de fer nationaux.
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[l faut souligner que I’assujettissement des socictes d’Etat n’apporterait
qu’une solution partielle au probleme du champ d’application de la LAl
Il faut aussi tenir compte d’une variéte d’autres mecanismes sur lesquels
on compte depuis quelque temps pour la prestation de services publics.

Ceux-ci incluent :

* les entreprises qui effectuent une partie de plus en plus grande de
travaux autrefois exccute par les institutions federales;

* de nombreux « autres interéts » du gouvernement federal
(tableau 3), comme le service de controle de la circulation aérienne
Nav Canada, et des socictes qui dépensent des sommes considerables
provenant du gouvernement fedéral, comme la Fondation
canadienne pour I'innovation; et

* d’autres organismes de consultation ou de prestation de services
crées sur initiative du gouvernement federal, mais qui ne sont pas
reconnus comme des organismes du gouvernement fedéral, comme
les grandes autorites acroportuaires™, la Soci¢te de gestion des
dechets nucleaires™ et la Societe canadienne du sang™.

Il n’existe pas de normes claires pour déterminer quels organismes
devraient étre assujettis a la Loi d’acces. Comme I’a fait observer le

Groupe d’¢tude de I’acces a I'information en 2002 :

[Traduction]

Le gouvernement continue de créer des organismes destinés a
remplir une fonction publique a quelque distance du gouvernement.
La Loi peut s’appliquer ou ne pas s’appliquer a ces organismes . . .
Nous n’avons pu trouver de raisons ¢videntes ni de criteres apparents
4 . . . A .
pour déeterminer lesquels de ces organismes devraient étre soumis
a la Loi. Nous sommes d’avis que la demarche actuelle est
insatisfaisante. . . . Il faut pouvoir s’appuyer sur des principes pour

déterminer I'assujettissement a la Loi™.

159
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Il n’existe pas non plus de mécanisme assurant qu’on prend en
considération la question de savoir si les organismes nouvellement
créés doivent étre soumis a la Loi. Comme 1’a encore fait observer le
Groupe d’ctude, « il n’y a apparemment pas de processus formel au
sein du gouvernement pour assurer que I’application de la Loi est

considéree lorsque de nouvelles institutions sont creees »”.

Encore une fois, la réeforme de la Loi pour I’adapter a de nouveaux
modes de prestation de services n’est pas une tache techniquement
difficile. Par exemple, les lois de la Nouvelle-Zeélande et de I'Irlande
présument que les dossiers de I’entrepreneur sont detenus par ’agence
contractante et sont soumis au droit d’acces. Quelques lois renferment
aussi des formules etablissant qu’un organisme est assujetti a la Loi si son
financement dépend largement du gouvernement; s’il est en fait sous
I'autorite du gouvernement (par la nomination de son conseil
d’administration, par exemple); s’il remplit une fonction publique
importante du ressort du gouvernement; ou s’il detient des
renseignements dont la publication est essentielle a la protection de
I'intérét fondamental d’un citoyen™. Certaines lois (comme la Freedom
of Information Act du Royaume-Uni”’) énumerent des criteres, mais laissent
au gouvernement le soin de decider si une entreprise qui répond a ces

criteres doit étre ajoutée a la liste des institutions soumises a la Loi.

On a propose une variéte de solutions pour traiter avec les entrepreneurs

et les entreprises quasi gouvernementales au Canada. Le Groupe

d’¢tude de l'acces a l'information a propose que la politique

d’approvisionnement du gouvernement soit modifiee pour assurer un

droit d’acces aux dossiers de I’entrepreneur et que le gouvernement
p q g

entreprenne une ¢tude des entreprises quasi gouvernementales et les

ajoute a la liste des institutions fédérales soumises a la Loi si :

* le gouvernement nomme la majorité des membres du conseil
d’administration, assure tout son financement par ses operations
ou a une participation majoritaire; ou
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* linstitution remplit des fonctions dans un domaine du ressort
fédéral en matiére de santé et de sécurité, d’environnement ou de
securite economique; a moins que

* son assujettissement soit « incompatible avec sa structure ou son
mandat »”.

Le commissaire a I’information, en revanche, a recommandé que la Loi
soit amendee de fagon a assurer que les institutions federales gardent
le controle de tous les dossiers découlant des contrats de service. La
nouvelle Loi obligerait aussi le gouvernement a ajouter a la liste des
institutions assujetties toute nouvelle entreprise qui remplit I'un ou

I’autre des six critéres suivants :

* elle est financee en tout ou en partie par des credits du Parlement
ou elle est un élément administratif de I’institution du Parlement;

* elle ou sa societé mere appartient (en tout ou en majorite) au
gouvernement du Canada;

* elle estinscrite dans les annexes I, 1.1, Il ouIll de la Loi sur la gestion

des finances publiques;

* elle ou sa société mere est dirigée ou gérée par une ou plusieurs
personnes nommees en vertu d’une loi federale;

* elle remplit des fonctions ou offre des services en vertu d’une loi
fedérale ou d’un reglement federal; ou

* elle remplit des fonctions ou offre des services dans un domaine
du ressort fedéral qui sont essentiels a 'interét public comme la
sante, la securite, la protection de I’environnement ou la securite
¢conomique”.

Une différence clé entre ces deux solutions, c’est la mesure dans
laquelle on se fie au gouvernement pour prendre les decisions propres
a assurer que la LAl maintient le champ d’application qui convient : le

161
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Groupe d’etude est prét a se fier a la discrétion de Iexécutif alors que
le commissaire a I’information ne I’est pas. D’autre part, il semble y
avoir consensus sur les criteres a utiliser pour déterminer si une
entreprise doit tomber sous le coup de la Loi, incluant un ensemble
de considérations relatives a I'interét prépondeérant, au financement,

a 'importance de la fonction et a I'autorité dont elle releve.

Dans I’avant-projet qu’il a déeposé recemment, le ministre de la Justice
ne fait aucun commentaire sur le traitement des dossiers d’entrepreneur
et n’exprime aucune opinion sur le meérite des criteres d’assujettissement
des entreprises quasi gouvernementales proposes par le Groupe d’¢tude
ou le commissaire a I'information, sauf pour dire que tout critere
devrait avoir rapport aux « caractéristiques stables de I’entreprise ».
Le ministre prefere une formule qui réserve au gouvernement le soin
de décider de ’assujettissement des entreprises, mais laisse entendre
que le gouvernement peut étre prét a se laisser convaincre de I’ obligation

de rendre compte annuellement de ses decisions'™.

Il est peu probable que le mouvement en faveur de nouveaux modes de
prestation de services s’apaise. Par consequent, il faut trouver une
meilleure fagon d’inscrire ces modes dans le regime de transparence établi
par la Loi d’acces; sinon, on consent a l’¢rosion lente de ce regime. Une
politique explicite de traitement des dossiers d’entrepreneur est donc
nécessaire, de méme qu’une politique explicite de traitement des
entreprises quasi gouvernementales. De plus, une politique qui est
inscrite dans le texte de la Loi est préferable a une politique qui dépend
principalement de la bonne volonte de I’executif. (L'indifférence
apparente de D'executif a Deffet de la restructuration sur le
fonctionnement de la Loi d’acces depuis 15 ans en est peut-étre la
preuve la plus convaincante.) Les réformes proposées par le commissaire
a I'information sont donc preferables a celles proposées par le Groupe
d’etude, méme s’il peut y avoir matiere a discussion sur la definition
precise des criteres qui devraient déclencher I’obligation d’inscrire les

nouvelles sociétés dans la liste des institutions soumises a la Loi.
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6 Conclusion

Quoique la Loi sur I'accés a I'information ait ses difficultes et qu’elle n’ait
pas reussi a operer un « changement dans la culture » des institutions
federales, il serait inopportun d’en conclure que c’est une politique qui
aechoue. C’est loin d’étre le cas. Chaque annee, des milliers de demandes
sont déposees qui remplissent d’importants objectifs publics : elles
assurent I’egalité de traitement des citoyens et des entreprises, elles
favorisent une meilleure compréehension de la prise de decisions au sein
du gouvernement et elles encouragent un climat d’affaires qui est

consideré comme stable et transparent.

De plus, la Loi d’acces est d’un bon rapport qualite-prix, méme s’il
arrive que des demandes drainent les ressources du gouvernement de
maniere disproportionnée. Comme je I’ai note plus tot, les frais
d’administration de la Loi se sont élevés a 25 millions de dollars environ
en 2000; ils auront grimpe sensiblement depuis a cause de
I’augmentation des demandes et des frais afferents. Neanmoins, il faut
garder le sens des proportions. Le gouvernement fedéral prevoyait
depenser 393 millions de dollars pour ses activites d’information —
services de publicite, de relations et d’affaires publiques; et services
de publication, d’impression et d’exposition — durant I’exercice
2005"". La somme depensée pour la Loi d’acces — ce qu’on pourrait
appeler la diffusion « incontrélée » d’information — ne represente

qu’une fraction de la somme affectee a la diffusion « controlee ».

La Loi d’acces a cependant besoin d’étre reformee. Ce n’est pas
¢tonnant; ¢’est un regime qui a plus de 20 ans et est chapeaut¢ par une
Loi qui n’a jamais ¢te refondue. Toute réforme doit prendre en
considération les deux questions explorees dans ce document.
[’antagonisme est une caracteristique incontournable de I’administration
de la Loi, surtout dans le cas des 4 000 4 5 000 demandes d’information

deposcees chaque ann¢e qui sont considerées comme presentant des
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risques politiques pour le gouvernement en place'”. Le probleme de
I’antagonisme doit étre aborde directement. Comme je I’ai note plus
tot, il suftit de quelques réformes simples pour donner aux demandeurs
et aux fonctionnaires I’assurance que les « regles du jeu » sont

transparentes, justes et correctement mises en application.

La Loi doit aussi étre adaptée aux nouvelles realites de la gouvernance.
Il est évident que notre ancienne conception du secteur public — selon
laquelle le travail public était essentiellement exécuté dans les ministeres
du gouvernement dont le personnel se composait de fonctionnaires publics
— est depassee. Le « secteur public » est devenu un assortiment varie
d’acteurs gouvernementaux, quasi gouvernementaux et « prives » et il
y a de bonnes raisons de penser que ce processus de fragmentation va
se poursuivre. Une loi qui ne tient pas compte de ce changement
fondamental dans la structure des institutions gouvernementales aura
de moins en moins de valeur comme outil pour assurer la transparence

de I’exécution du travail public.
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Graphique 1 : nombre de demandes selon la source, 1986-2004

Basé sur les donnees des rapports annuels deposes par les institutions
fedérales en vertu de 'article 72 de la Loi sur I'accés a I'information et
presentées sous forme de tableau par le Secrétariat du Conseil du

Trésor.
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Tableau 1 : distribution des demandes selon la source et le sujet

Base sur I’analyse d’un ¢chantillon de 663 demandes d’acces choisies

au hasard parmi une liste de demandes regues par les institutions

federales et entrées dans le Systeme de coordination des demandes

d’acces a 'information (SCDAI) en 1999'%.

Sur une échelle de 100 p. 100, selon la source de la demande (Entreprises, Médias,

Organisation, Autres)

Entreprises Médias Org. Autres TOUS
Gestion de personnel 1% 3 % 4 % 1% 5%
Approvisionnement 32 % 6 % 21 % 4 % 17 %
Controle budgétaire et financier 7 % 12 % 15 % 12 % 1%
Octrois et contributions 2% 8 % 17 % 5% 6 %
Inspection, réglementation et permis 37 % 13 % 6 % 14 % 21 %
Police, poursuites et corrections 4 % 13 % 3% 13 % 8 %
Recherche et développement politiques |5 % 24 % 21 % 8 % 1%
Autres 12% 21 % 14 % 32 % 20 %

TOUS 100 % 100 % 100 % 100 % | 100 %

Sur une échelle de 100 p. 100, selon le sujet de la demande (N=663)

Entreprises Médias Org. Autres TOUS

Gestion de personnel 6 % 9% 12 % 73 % 100 %
Approvisionnement 67 % 5% 20 % 8 % 100 %
Controle budgétaire et financier 23 % 18 % 23 % 37 % 100 %
Octrois et contributions 12 % 19 % 43 % 26 % 100 %
Inspection, réglementation et permis 64 % 10 % 5% 21 % 100 %
Police, poursuites et corrections 17 % 26 % 6 % 52 % 100 %
Recherche et développement politiques 14 % 33 % 30 % 22 % 100 %
Autres 22 % 16 % 1% 51 % 100 %

TOTAL 36 % 16 % 16 % 32 % 100 %
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Tableau 2 : répartition des demandeurs dans neuf institutions

Quelques ministeres ont un systeme de pistage des demandes
d’information qui fait une categorisation plus detaillee que celle
employée dans les rapports sur I'utilisation du regime d’acces publies
en vertu de Darticle 72 de la LAI. Le tableau suivant est basé sur des
donnees tirces des systemes de pistage de quelques grandes institutions
fédérales. Les données de DRHC sont basées sur toutes les demandes
remplies par 'institution de 1999 a 2001. Pour toutes les autres
institutions, le tableau est base sur toutes les demandes remplies de 2000
a 2002. La catégorie partisans inclut les demandes codees sous
« Parlement » ou « Parti politique » par chaque institution. Six
institutions n’utilisaient que la catégorie « Parti politique » durant
cette periode; une (BCP) n’utilisait que la catégorie « Parlement »; une

autre (MDN) utilisait les deux. SGC n’utilisait ni I’'une ni ’autre.

Source DRHC | CCR CIC MDN FAI JUS BCP SGC TC
Chercheurs 01% |00% [06% |23% [13% |31% |38% |05%
Entreprises 66% | 350%|124%| 159%|50% | 142% | 142% | 00% | 212%
Avocats 3.3 % 402%|10% | 31% |78% [18% | 13% | 140%
Médias 13%|[75% | 1,1% | 335%|365%| 198% | 322%| 582 %| 256 %
Organisations| 82% | 140%|07% | 07% | 48% |21% |39 % | 180%| 80%
Autres 30,1% | 40,8 % | 449 % | 445 % | 356 % | 193% | 20,7 % | 188 % | 17,4 %
Partisans 405%|26% | 07% |36% | 127%| 355% | 24,1% 13,3 %
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Graphique 2 : organigramme des demandes délicates a TPSGC

Trois graphiques decrivant I’¢évolution des demandes d’information a
I'interieur deTPSGC ont été deposés en preuve devant la Commission
d’enquéte sur le Programme de commandites et les activites
publicitaires. Un décrivait le cheminement des demandes de routine,
un second décrivait le cheminement des demandes « intéressantes »
qui ne commandent pas de préparation pour les questions a prevoir des
medias. Ce graphique, le troisieme, décrivait le cheminement des
demandes « interessantes » qui exigent la préparation de réponses aux

questions des medias.
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Graphique 3 : Charge de travail et budget du BCI

Le graphique suivant fait voir les données suivantes, toutes normalisces
de fagon que les chiffres de 'EF1994 ¢galent 100 : a) total des demandes
d’acces regues par les institutions fedérales; b) plaintes recues par le
bureau du commissaire a I'information; c¢) personnel du BCI (EPT),
excluant le personnel des services aux entreprises; et d) budget du BCI,
degonflé selon I'indice des prix a la consommation, excluant le budget
des services aux entreprises. Les chiffres sont tires des rapports annuels
des institutions publies en vertu de I'article 72 de la LAl et des rapports
annuels du BCI. Les données de I'I[PC proviennent de Statistique
Canada.
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du gouvernement fédéral'™

SOUMISES A LA LA/

| NON SOUMISES A LA LAJ

Société d’Etat mere

Administration canadienne de la sdreté
du transport aérien

Administration de pilotage de
I'Atlantique

Administration de pilotage des Grands
Lacs

Administration de pilotage des
Laurentides Canada

Administration de pilotage du
Pacifique Canada

Administration du pont Blue Water
Banque du Canada

Banque de développement du Canada
Centre de recherches pour le
développement international

Conseil canadien des normes

Conseil des arts du Canada
Commission canadienne du lait
Commission canadienne du tourisme
Commission de la capitale nationale
Construction de défense Canada
Corporation commerciale canadienne
Financement agricole Canada

La Société des ponts fédéraux Limitée
Monnaie royale canadienne

Musée canadien des civilisations
Musée canadien de la nature

Musée des beaux-arts du Canada
Musée des sciences et de la
technologie du Canada

Office de commercialisation du
poisson d’eau douce

Société canadienne d’hypotheques et
de logement

Société d’assurance-dép6t du Canada
Société immobiliere du Canada
Téléfilm Canada

Centre national des arts

Corporation de développement des
investissements du Canada

Energie atomique du Canada limitée
Exportation et développement Canada
Fondation canadienne des relations
raciales

L'Office d’investissement du RPC
Marine Atlantique

Office d'investissement des régimes
de pensions du secteur public
Postes Canada

Queens Quay West Land Corporation
Ridley Terminals Inc.

Société de développement du Cap-
Breton

Société d'expansion du Cap-Breton
Société Radio-Canada

VIA Rail Canada Inc.

Entreprises conjointes ou mixtes

Lower Churchill Development
Corporation
North Portage Development
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Corporation et Forks Renewal
Corporation

Autres entreprises

Administration portuaire de Belledune
Administration portuaire du fleuve
Fraser

Administration portuaire de Halifax
Administration portuaire de Hamilton
Administration portuaire de Montréal
Administration portuaire de Nanaimo
Administration portuaire du Fraser
Nord

Administration portuaire de Port
Alberni

Administration portuaire de Prince
Rupert

Administration portuaire de Québec
Administration portuaire du Saguenay
Administration portuaire de Saint John
Administration portuaire de Sept-iles
Administration portuaire de St. John's
Administration portuaire de Thunder
Bay

Administration portuaire de Toronto
Administration portuaire de Trois-
Rivieres

Administration portuaire de Vancouver
Administration portuaire de Windsor
Centre international des droits de la
personne et du développement
démocratique

Les Ponts Jacques-Cartier et
Champlain Incorporée

Administration du pont du port de
Saint John

Buffalo and Fort Erie Public Bridge
Authority

Centre canadien de lutte contre
I'alcoolisme et les toxicomanies
Commission canadienne du blé
Commission du parc international
Roosevelt de Campobello

Corporation du Pont international de la
Voie maritime Limitée

Corporation Fonds d'investissement du
Cap-Breton

Fondation Asie-Pacifique du Canada
Fondation canadienne pour
I'innovation

Fondation canadienne des bourses
d’études du millénaire

Fondation du Canada pour I'appui
technologique au développement
durable

Institut international du Canada pour le
grain

Institut Vanier de la famille

Nav Canada

Parc Downsview Park Inc.

Société canadienne d'enregistrement
des animaux

Vieux-Port de Montréal
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Pour des témoignages sur les retombées de cet effort, voir : Groupe d’étude de I’acces a I’information,
Acces a I'information : Comment mieux servir les Canadiens, 104-110.

Reid, Remarques au Comité de I acces a I'information, de la protection des renseignements personnels et de I'éthique.
Voir la Loi sur le Parlement du Canada, article 72.04.

Comité de I'acces a I'information, Un nouveau processus de _financement des agents du Parlement (Ottawa,
Canada : Chambre des communes, 2005).

Loi sur I'accés a I'information, article 54(1).

David Pugliese, « Grace Opens Fire: Departing Information Czar Says Government’s Choice for
Replacement Shows “Contempt for the Public” » , Ottawa Citizen, 7 mai 1998, Al.

Dans un récent document de travail, le ministere de la Justice suggere que les institutions soient
autorisées a recouvrer les frais totaux du traitement des demandes au-dela de 10 000 $. Justice Canada,
Un Cadre comprehensif pour la réforme de I'accés a I'information (Ottawa : Justice Canada, 2005), 26. Une
modification de cette proposition pourrait exiger que le demandeur démontre I'importance d’une
demande dont les frais dépassent un certain montant. La Loi de I’ Afrique du Sud, par exemple, qualifie
le droit a I’information dans certaines circonstances en disant que le droit existe si I'information « est
nécessaire pour Iexercice ou la protection de droits » : Loi sur la promotion de 'acces a I’information,
2000, article 9(a)(ii).

Secretariat du Conseil du Trésor, Répondre aux attentes des Canadiens : Examen d’un cadre de gouvernance pour
les sociétés d’Etat du Canada (Ottawa : Secrétariat du Conseil du Trésor, 2005).

Comite permanent de la Justice et du Solliciteur général, Une question a deux volets: Comment améliorer le

droit d’accés a I'information tout en renforcant les mesures de protection des renseignements personnels, 2.6.

Examen du mandat de la Société canadienne des postes, L’avenir de la Société canadienne des postes (Ottawa :
Examen du mandat de la Socié¢té canadienne des postes, 1996), article 7.18.

Groupe d’¢tude de 'acces a I'information, Acces a I'information : Comment mieux servir les Canadiens, 24-25.

Ce sont : la Corporation de développement des investissements du Canada, la Fondation canadienne
des relations raciales, la Soci¢té de développement du Cap-Breton, la Société d’expansion du Cap-Breton,
la Corporation Fonds d’investissement du Cap-Breton, Marine Atlantique Inc., le Vieux-Port de Montréal,
Parc Downsview Park Inc., Queens Quay West Land Corporation, et Ridley Terminal Inc. : Secrétariat
du Conseil du Trésor, Répondre aux attentes des Canadiens : Examen d’un cadre de gouvernance pour les sociétés

d’Etat du Canada, 37.

Ce sont : Via Rail Canada Inc., le Centre national des arts, la Socié¢té Radio-Canada, Exportation et
développement Canada, la Société canadienne des postes, Energie atomique du Canada Limitée et
I’ Office d’investissement des régimes de pensions du secteur public : Tbid.

Justice Canada, Un Cadre compréhensif pour la réforme de I'accés a I'information, 7.

Ibid., 6.

Autorisées par la Loi relative aux cessions d’aéroports, 1992.

Etablie par la Loi sur les déchets de combustible nucléaire, 2002.

La Sociéte canadienne du sang a été créée a la suite d’une entente entre les gouvernements du Canada
et des provinces en 1998 pour succéder au Programme du sang de la Croix-Rouge canadienne et a I’ Agence
canadienne du sang, I’ancien instrument financier et politique du systeme de réserve de sang du Canada.
L’ Agence canadienne du sang était une sociéte fedérale a but non lucratif établie en 1991 pour assumer

les fonctions du Comite canadien du sang : Commission Krever, Rapport final (Ottawa: Commission
d’enquéte sur 'approvisionnement en sang au Canada, 1997), 1004. Le gouvernement fédéral entendait



9

95

9%

97

98

99

100

10

102

10

104

Deux défis dans Uadministration de la Loi sur Uaccés d Uinformation

d’abord adopter une Loi sur les services canadiens d’approvisionnement en sang, qui pouvait « inclure
le mandat et la structure de gouvernance de la nouvelle autorité nationale du sang, les Services canadiens
du sang »: Santé Canada, Prévisions budgétaires 1998-1999 (Ottawa, Canada : Santé Canada, 1998), 11.Le
Comité canadien du sang avait été au centre d’une controverse sur la destruction de documents reclames
en vertu de la LAI. Commissaire a I'information du Canada, Rapport annuel 1996-1997, 66.

Groupe d’étude de I'acces a I'information, Accés d I'information : Comment mieux servir les Canadiens, 22-23.

Ibid., 22.

Alasdair Roberts, « Structural Pluralism and the Right to Information », University of Toronto Law Journal
51, no 3 (2001) : 243-271, Jerry Bartram, The Scope of the Access to Information Act: Developing Consistent
Criteria for Decisions Respecting Institutions (Ottawa, Canada : Groupe d’¢tude de I’acces a I'information,

2001).

Loi sur la liberté d’information, 2000, article 5.

Groupe d’¢tude de I'acces a I'information, Acces a I'information : Comment mieux servir les Canadiens, 24
Commissaire a I'information du Canada, Rapport annuel 2000-2001, 57.

Justice Canada, Un Cadre compréhensif pour la réforme de I'accés a I'information, 8.

Voir la Partie II des Prévisions budgétaires 2004-2005, pages 1 a 28.

Au cours de Iexercice fiscal 2004, le gouvernement fedéral aregu 2 835 demandes des medias. Je presume,
sur la foi des statistiques que j’ai notées plus tot, que le gouvernement fédéral regoit entre 1 000 et
2 000 demandes « partisanes » par année.

L’analyse est compromise par des problemes de sous-reportage a I'interieur du SCDAI Pour I’analyse
complete, voir : Alasdair Roberts, Jonathan DeWolfe et Christopher Stack, An Evidence-Based Approach
to Access Reform, Document de travail 22 d’études politiques (Kingston: School of Policy Studies, 2001).

Données tirées du tableau 5 du Rapport du gouvernement sur le rattachement des populations:
http://www.hrma-agrh.gc.ca/hr-rh/hrtr-or/hr_tools/Intro_e.asp.

177



178 VOLUME 2 : LA FONCTION PUBLIQUE ET LA TRANSPARENCE



