. ROLE pu GREFFIER
pu CONSEIL PRIVE

S. L. Sutherland*

1

Introduction

Richard French souligne avec a-propos que, pour bien comprendre
comment fonctionne notre Constitution au palier federal, les Canadiens
doivent d’abord apprendre I'histoire du gouvernement de Westminster,
avec ses « titres anachroniques et institutions vestigiales »'. Par exemple,
le Conseil prive etait autrefois le conseil intime d’un monarque absolu.
Aujourd’hui, le Bureau du Conseil prive au Canada est charge d’assurer
la qualite des informations et conseils dispenses au Cabinet, ce qui en
fait le gestionnaire du systeme servant a distribuer les informations
necessaires a la discussion et a la prise de décisions puis, une fois que les
decisions sont prises, aux comites du Cabinet et aux ministres individuels.
Autrement dit, bien qu’il porte le nom d’un conseil qui presentait

. . L
autrefois chaque question concernant I’Etat a un monarque surchargé
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de travail et n’ayant de comptes a rendre a personne, I’essence méme
de la fonction contemporaine du secretariat du Bureau du Conseil prive
est, idéalement, I’opposé : distribuer des informations et du travail aux
ministres et comites afin de rehausser le plus possible la capacite du
) . . ) . .\
gouvernement d’utiliser au mieux son personnel et d agir de maniére

responsable dans I’espace politique que lui consent I’¢lectorat.

Il est important de bien comprendre que la notion contemporaine de
gouvernement responsable est un phénomene récent dans la tradition
de Westminster. La relegation progressive du Conseil prive a un réle
mineur fait partie d’un ensemble de reformes dans lequel les pouvoirs
de la Couronne, c’est-a-dire de I'Etat lui-méme, ont été retirés au
monarque et confies a un conseil de personnes ¢lues devant rendre des
comptes alI’Assemblee et al’¢lectorat. William Pitt le Jeune, qui dirigea
le cabinet de 1783 a 1801, fut le premier a s’imposer en obtenant du
roi la démission des autres ministres. Apres cela, les conventions de
responsabilite collective du Cabinet et de controle des ministres par
le Premier ministre purent commencer a se consolider. Ce controle
allait deboucher sur la notion de gouvernement responsable —
’association de tout le groupe de ministres au programme du
gouvernement. La loi de reforme de 1832 mit en relief I’ obligation pour
le gouvernement de conserver la confiance du Parlement, ce qui
conférait a ce dernier la responsabilite de superviser I’exécutif. C’est
en 1905 seulement que la personne portant le titre de Premier ministre,
titre qui etait utilisé de maniere un peu fantaisiste depuis le XVIII* siecle,
est officiellement reconnue par le roi — la London Gazette rapportant
le 5 décembre que le Premier ministre fera a I’avenir son entrée aux
diners du Palais et aux autres fonctions officielles apres I’archeveque
de Canterbury et avant I’archevéque deYork®. Ensuite, comme Bagehot
nous I’a appris a tous, les conventions du gouvernement responsable,
au sens ou un executif ¢lu detient le controle complet de la conduite

des affaires publiques, ont fonctionné de maniere assez efficace et
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harmonieuse pour n’étre clairement décrites qu’au troisieme tiers du
XIX¢ siecle — avant I’avenement du droit de vote pour tous les

hommes’.

Le « greffier du Conseil prive » est I’agent officiel non politique de rang
le plus ¢leve au service du gouvernement responsable, autrement dit
I’exécutif, de I’Etat canadien. Son rang decoule de I'importance de son
role consistant a faciliter I’action du gouvernement par I’¢change de
documents et d’informations avec le Cabinet, et a étre I'interprete et
le gardien de I'integrite des lois et des conventions de la Constitution.
Le titulaire a trois autres titres : secrétaire du Cabinet, sous-ministre
du Premier ministre, au sens ou ce dernier est le ministre du ministere
du Conseil prive, et chef de la fonction publique. Cette double identite
de greffier et de secretaire s’explique par I’evolution du droit public
au Canada, qui a entrain¢ la présence d’un petit nombre « d’organismes
difféerents participant au processus de gouvernement »* — gerant les
fonctions centrales de I’Etat. Le plus important de ces deux organismes
en maticre de prise de deécisions est incontestablement le Cabinet,
mais le gouverneur en conseil est officiellement indispensable pour

approuver la législation subordonnée.

D’autres aspects des roles de secretaire et de sous-ministre peuvent étre
facilement deduits mais seront plus faciles a garder a I’esprit s’ils sont
explicites. Comme premier fonctionnaire de ’Etat, au service du
Premier ministre, le greffier donne a ce dernier des avis et des
explications sur les politiques publiques émanant de n’importe quelle
partie du systeme, et il interprete les capacités et faiblesses de I’appareil
de la fonction publique a I'intention du Premier ministre (PM). De fait,
considerant la frequence de ses contacts avec le Premier ministre, avec
le personnel politique du Cabinet du Premier ministre (CPM) qui
appuie ce dernier dans I’exercice de ses responsabilités politiques, et
avec ses collegues de la fonction publique, le greffier est au centre de

I'un des systemes de circulation d’informations les plus urgents du
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gouvernement, et certainement le plus vaste, avec toutes les fonctions
connexes de prise de notes pour le suivi, la reflexion, la consultation,
larédaction de memoires et la déleégation de pouvoir explicite que cela
implique. Il n’est donc pas ¢tonnant que I'une des autres fonctions du
greffier soit d’agir comme mediateur au nom du Premier ministre. En
travaillant avec le PM ou avec son chef de cabinet, le greffier est un
agent important de resolution de problemes dans la fonction publique,

situ¢ a 'interface de la fonction publique et des acteurs politiques.

Comme I"affirme Peter Aykroyd dans son résume, « le chef administratif
du Bureau du Conseil prive, le premier membre du secrétariat du Cabinet,
le principal serviteur du gouverneur en conseil et le principal conseiller
gouvernemental du Premier ministre sont réunis en une seule et méme

personne, le greffier du Conseil prive et secrétaire du Cabinet »°.

2 Objet de I'étude

Les questions examinees dans cette etude sont les suivantes :

* le contexte institutionnel et I’évolution du role du greffier du
Conseil prive, ainsi que son role actuel et son nouveau role de chef
de la fonction publique du Canada;

* le contexte institutionnel et 1’évolution du role du secrétaire du
Cabinet du Royaume-Uni, ainsi que son role actuel et son role de
chef de la fonction publique;

* la manicre dont les greffiers canadiens ont interpréte, assume et
analyse leurs roles, y compris celui de chef de la fonction publique;
la manicre dont le rendement a été évalué; la maniére dont divers
¢lements du role de greffier ont évolue au cours des années; et,
dans la mesure du possible, I'identification des forces ayant contribue
a I’evolution de ces ¢lements, notamment les developpements
récents en administration publique, comme I'horizontalité et la
Nouvelle gestion publique;
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* une comparaison des roles du greffier du Conseil prive et du role
du secrétaire du Cabinet en Grande-Bretagne, en tenant compte
notamment de I’appareil organisationnel et de I’environnement
institutionnel genéral qui conditionnent la réception des dispositions
individuelles; et

* une ¢valuation des modifications pouvant ¢tre apportees au role
du greffier canadien pour améliorer et clarifier l’imputabilité.

Larecherche a consisté essentiellement a examiner les ¢tudes publices,
en cherchant les explications et commentaires passes et presents.
Toutefois, ¢tant donné le peu d’articles publiés sur I’expérience des
greffiers canadiens, j’ai interroge 13 personnes occupant ou ayant
occupé les postes les plus ¢leves des organismes centraux de la fonction
publique fédérale, et I'un des journalistes parlementaires les plus
reputes du Canada®. Je ne nommerai pas les diverses personnes que j’ai
interrogées, bien que chacune ait avance sa propre interpretation,
particuliere et révelatrice, de certains aspects du role. Comme on
pouvait s’y attendre au vu de leur experience, les opinions exprimees
sur ces questions ¢taient tres regroupées. En consequence, les entrevues
sont des e¢léments déterminants des arguments avances dans les
jugements et ¢évaluations exprimeés dans cette etude. En outre, pour voir
si le profil mediatique des greffiers a ¢té rehausse au cours des annees,
ce qui rendrait le role des greffiers contemporains plus difficile et
different, Lindsay Aagaard et moi-méme avons consulté le Times of
London et le Globe and Mail comme journaux de reference pour chercher
les mentions des divers secretaires du Cabinet et des greffiers, en
tenant compte de plusieurs autres variantes des titres, afin de faire une
analyse statistique des mandats des differents titulaires’. Cette démarche
a produit des comparaisons brutes mais intéressantes entre le Canada

et le Royaume-Uni.
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3 Canada : le greffier du Conseil privé
3.1

Le rble du greffier : préserver I'intégrité du systeme de décision
du Cabinet

Au Canada, le titre de greffier du Conseil prive remonte al’eépoque de
la Confedération. Comme le gouverneur géneral en conseil jouait le
role de branche executive officielle du gouvernement apres 1867, en
agissant sur les recommandations du Conseil prive de la Reine pour le
Canada, « un greffier du Conseil prive fut en méme temps nomme et
diiment assermente »°. Le premier titulaire du poste fut la personne
qui avait occupé pendant les 25 annees precedentes le poste de greffier

du Conseil exécutif de la Province du Canada.

Comme Iaffirme Halliday, « au Canada, le pouvoir executif appartient
officiellement a la Couronne »°, ses pouvoirs legislatifs émanant de I’ Acte
de I’Amérique du Nord britannique (AANB), alors que les pouvoirs de
prerogative sont « delegues par le souverain au gouverneur géneral
agissant sur le conseil de I’executif officiel »'* — le Conseil prive. Hogg
definit la prerogative royale comme etant I’ensemble des pouvoirs et
privileges accordés a la Couronne par la common law, et la décrit
comme une branche de la common law « ¢tant donne que ce sont les
tribunaux qui en ont défini la portee »''. Les pouvoirs de prérogative
sont exerces par le Premier ministre et sont réglementes par des
conventions plut6t que des lois. Le remplacement d’un éventail au depart
assez large de pouvoirs de prerogative par des lois les a réduits a la
conduite des affaires ¢trangeres — notamment la negociation de traites
et la déclaration de la guerre — la nomination du Premier ministre et
des autres ministres, la déelivrance des passeports et I'octroi des

recompenses officielles'.

L’AANB dispose que les membres du Conseil prive sont choisis et sont
convoques par le gouverneur général pour étre assermentes. Les

premiers membres du Conseil prive du Canada ont préte serment le



Le r6le du greffier du Conseil privé 29

1 juillet 1867, en méme temps qu’ils prétaient serment comme chefs
de leur ministere respectif. En consequence, on peut legitimement
considerer que le Conseil prive et le Cabinet sont deux aspects d’un
seul et méme organisme constitutionnel’. Le Conseil prive est une entite
juridique offrant des avis a la Couronne, et le Cabinet est Ientite qui
etablit les politiques. Le Cabinet peut se tourner vers le Conseil prive
pour un texte officiel (un décret en conseil, une legislation par
delegation) conférant le pouvoir de mettre en ceuvre une politique, mais
il peut aussi agir en adoptant une nouvelle loi ou en interprétant une

loi existante.

3.2

Le secrétaire du Cabinet

Plus de 20 ans avant qu'un Premier ministre canadien ne decide qu'’il
soit necessaire de prévoir une structure pour organiser les travaux du
Cabinet, les Britanniques s’¢taient dé¢ja dotes d’un tel systeme. Cest
finalement en 1940 que le Premier ministre William Lyon Mackenzie
King et Arnold Heeney, le premier greffier du Conseil prive moderne,
jugent bon de greffer le role et le titre largement plus importants de
secretaire du Cabinet a celui de greffier du Conseil prive™. Le greffier
¢tait depuis longtemps reconnu comme premier fonctionnaire de I’Etat
et I’on avait pensé qu’il serait sage de placer les nouveaux pouvoirs et
I’appareil du gouvernement sous sa responsabilite”. L’appareil ne tarda
pas a devenir un cabinet moderne, inspir¢ du British Office de 1918
mais, comme on le verra, fonctionnant dans les conditions canadiennes.
Nous constaterons aussi que I'une de ces conditions canadiennes est
generalement que le nombre de ministres et de ministeres est largement
plus eleve qu’en Grande-Bretagne. Il y a actuellement 38 ministres dans

le Cabinet de M. Martin contre 22 au Royaume-Uni, Etat unitaire.

C’est en 1952 que le Bureau du Conseil prive est désigné ministere
par décret en conseil dans le cadre de la Loi sur I’administration financieére,

et c’est en 1962 qu'’il est attribu¢ au Premier ministre'. Il decoule de
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ces deux modifications que le greffier devient alors sous-ministre du
ministere qu’est le Bureau du Conseil prive (qu’on appellera des lors
BCP), ajoutant la responsabilite de la planification, de I’ ¢laboration des
politiques et de la gestion des fonctions centrales de I’executif aux
responsabilites déja considérables que sont I’appui au Cabinet comme
collectif gouvernemental. Il est important de préciser qu’une réunion
des ministres dirigee par le Premier ministre n’est pas une réunion du
Cabinet ou d’un comité du Cabinet a moins que le secretaire du Cabinet
ou son delégue ne soit present, qu’un ordre du jour n’ait ete distribue
et qu’'un proces-verbal ne soit tenu. Si ces conditions ne sont pas

satisfaites, la réunion n’est qu’une discussion politique.

La visibilite du secretaire s’explique en grande partie, en tout cas
jusqu’a I’époque recente ou ce role a ete relativement eclipse par le
titre, moins formel, de « SM du PM », par son réle d’appui a la primaute
du Premier ministre dans ce que Heeney appelle « la machinerie de
I'exécutif gouvernemental » ou « les questions d’organisation et de
procedure [du Cabinet] »"7. Le Premier ministre ne fait pas que choisir
et renvoyer les ministres individuellement, il controle ¢galement leur
carricre. Son travail d’organisation comprend la gestion des ministres
en Cabinet, I’¢tablissement des jours de réunions, des ordres du jour
et de I’ordre des discussions en Cabinet plénier ou dans les comites du
Cabinet, I’accroissement ou la reduction du nombre de réunions, le
nombre, le mandat et la composition des comites du Cabinet et la
repartition du travail. Sa maitrise des activites du Cabinet peut étre
deduite d’une liste de prérogatives du Premier ministre produite pour
la premicere fois sous forme de minute du Conseil prive en 1896". Ce
decret a éte promulgué pour la derniere fois en 1935, le BCP precisant
que cette decision ne conférait pas de prérogatives au Premier ministre
mais plutét les enterinait”. Tardi attribue ¢galement les pouvoirs,
devoirs et fonctions du Premier ministre « aux conventions

constitutionnelles, aux coutumes et aux usages »,
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Le decret susmentionné ne définit pas seulement les droits du Premier
ministre a I’égard du Cabinet, il precise aussi que les ministres ne
peuvent recommander des mesures disciplinaires a I’encontre d’un autre
ministre, il dresse la liste des nominations les plus familieres relevant
de la prerogative du Premier ministre, et il indique que le Premier
ministre peut adresser des recommandations a n’importe quel ministere.
Le secrétaire du Cabinet appuie le Premier ministre dans toutes ses
fonctions. Le secretaire du Cabinet ou son delegue tient egalement les
proces-verbaux des réunions du Cabinet, il affecte du personnel pour
appuyer I’organisation des reunions, la préparation des documents des
comites et la production des proces-verbaux, il tient le registre complet
des décisions du Cabinet, et il assure la coordination des activités des
comites ainsi que la communication des decisions aux ministres et

fonctionnaires concernés pour éviter ou corriger tout malentendu.

Les pouvoirs du Premier ministre ont suscite la critique que le
gouvernement de cabinet devrait plutot s’appeler gouvernement de
premier ministre. Cette interprétation a éte clairement énoncee pour
la premiere fois par Richard Crossman en 1963 au sujet de la Grande-

Bretagne®. Le méme genre de critique a eté formulé au Canada”.

Il'y a cependant des forces puissantes qui favorisent le gouvernement
de cabinet au Canada, et le greffier, en tant que gardien du systeme,
est chargé de s’assurer qu’elles sont bien servies. La premiere comprend
peut-étre les influences fedérales, qui influent dans une certaine mesure
sur la composition du Cabinet et de ses comites, ainsi que leur
fonctionnement. Les ministres fédéraux canadiens peuvent présenter
au Cabinet n’importe quelle mesure qui sera théoriquement accueillie
differemment dans les provinces et regions. « Chaque ministre tend a
avoir une sorte de veto contre les mesures prejudiciables a la region
qu’il est charge de representer »*, dit J. R. Mallory, observation qui a
garde toute sa pertinence avec le temps™. Mallory souligne ¢galement

Pinfluence formatrice et continue des pratiques coloniales sur la
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politique canadienne. Aux premiers temps du gouvernement
responsable, avant la Conféderation, il ¢tait utile, dit Mallory, pour le
gouverneur et les politiciens canadiens, d’avoir un décret en conseil
comme preuve que le gouverneur britannique n’agissait pas
unilatéralement et que I’autonomie gouvernementale ¢tait une realite
emergente. Apres la Confedeération, on a continué a prendre des notes
durant les réunions du Conseil prive afin d’enregistrer les décisions —
bien que, selon les informations disponibles, le Cabinet lui-méme ne
s’imposait pas la méme discipline. L' utilite d’un registre renforgait I'usage
generalise au Canada des Minutes et Décrets en conseil comme forme
normale d’expression des decisions de I’executif, par opposition aux
decisions ministerielles alors plus normales dans le gouvernement
unitaire de la Grande-Bretagne”. En bref, la trace documentaire et le
federalisme pourraient rendre difficile la mise en ceuvre d’une décision

sans avoir consulte les parties intéressees.

S’il est peut-étre vrai que le federalisme peut étre un frein pour le Premier
ministre, il fait du role de gardien du greffier et de sa gestion du
systeme documentaire du Cabinet des ¢lements encore plus centraux
et indispensables pour le Premier ministre et le gouvernement. Un autre
facteur qui donne encore plus de poids indépendant au réle du greffier
est que le BCP est responsable de la gestion des transitions entre
gouvernements ainsi que de la sauvegarde et de la gestion des documents

des gouvernements successifs.

3.3

Le sous-ministre du Premier ministre
3.3.1 L'organisation du Bureau du Conseil privé

On donne au greffier le titre de sous-ministre du Premier ministre parce
que le Premier ministre est le ministre du Bureau du Conseil prive, ce
qui fait du grefﬁer son administrateur général. L organisation du Bureau

du Conseil prive et du Cabinet peut Changer sous des premiers ministres
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et des greffiers differents. En aotit 2005, le budget du BCP finangait
non seulement le BCP (qui dispense des services ministeriels au CPM),
le CPM lui-méme et cinq ministres supplémentaires, mais aussi un certain
nombre d’enquétes indépendantes, le BCP n’ayant au demeurant aucun
pouvoir sur la manicre dont elles utilisent leurs fonds. Le Rapport sur
les plans et les priorites (RPP) du BCP pour 2005-2006 indique un budget
total de 149,9 millions de dollars, avec un effectif de 1 117 ¢quivalents
temps plein (ETP)*.

Outre le Premier ministre, le BCP appuie cinq autres ministres, c’est-
a-dire les deux leaders du gouvernement, a la Chambre des communes
et au Sénat, et trois autres ministres détenant chacun deux titres ou
plus. Il s’agit du vice-Premier ministre et ministre de la Securite
publique et de la Protection civile, du ministre des Affaires
intergouvernementales et president du Conseil prive de la Reine pour
le Canada, et du ministre responsable des langues officielles, ministre
du Commerce intérieur et ministre associé¢ de la Deéfense nationale, qui
occupe aussi le poste de leader adjoint du gouvernement a la Chambre

des communes?”’.

Comme la liste des « secretariats » du BCP figurant dans son site Web
n’épuise pas toute la rangee de cases placees horizontalement sous le
greffier dans I’organigramme du Bureau, il est probablement plus
simple, pour se faire une idee de la structure du BCP, de partir d’un
graphique de juin 2005. Leur part du budget susmentionne s’¢leve a
110,8 millions de dollars, avec 846 ETP (on ne trouve pas de ventilation
par secrétariat dans le RPP). A une exception pres, celle du conseiller
national des sciences, toutes les personnes de la rangee supérieure
font partie du comité de gestion supérieur du BCP, qui comprend aussi
le conseiller juridique et le secrétaire associe du Cabinet. Cela fait en
tout 11 personnes qui relevent directement du greffier, ce qui donne
a ce dernier un vaste champ de controle, auquel s’ajoutent les

responsabilités additionnelles du greffier ne figurant pas dans
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I’organigramme, comme celle de « chef de la fonction publique », qui

l’oblige a preparer le rapport annuel correspondant.

L’appui du systeme documentaire du Cabinet est organise par le sous-
secretaire, Opérations, qui gere avec un budget de 15,7 millions de dollars
tout le flux de documents et les reunions, avec des divisions specialisees
offrant des services d’analyse pour les Affaires sociales et economiques
interieures, les Affaires réglementaires et les Décrets du conseil. Le sous-
secrétaire, Planification et consultations, détient la plus grosse affectation
budgetaire — 24,9 millions de dollars — et gere les Priorites et la
planification, les Communications, la Politique macroeconomique et
le Secretariat des affaires autochtones. Le sous-secretaire, Appareil
gouvernemental (8,1 millions de dollars) est charge de proteger
«I'integrite constitutionnelle » de toute I’activite gouvernementale et

gere cgalement les services de Legislation et planification parlementaire.

A partir de la, les fonctions semblent se diviser entre la prestation de
conseils sur les politiques et la prestation de services. On trouve dans
la  premicre catégorie I’Examen des dépenses, les Affaires
intergouvernementales, les « Affaires internationales » et relations avec
les Etats-Unis, et le conseiller pour la Securité nationale. Dans la
deuxieme — les services — on trouve le Secrétariat du personnel
supérieur et des projets speciaux et la Direction genérale des services
ministeriels, celle-ci appuyant a la fois le BCP et le CPM. Il convient
de souligner qu’en plus du CPM, de cinq autres cabinets ministeriels
et du BCP en tant que ministere, le budget du BCP sert ¢galement a
financer des « commissions d’enquéte, groupes de travail et autres »
(par exemple, le Projet de recherche sur les politiques), pour un total
de 8,5 millions de dollars et 40 ETP. Tel est donc, en résumée, la
structure qui appuie et maintient le collectif gouvernemental et permet
au Premier ministre de mettre son programme a exécution grace aux

informations acheminées par I'intermediaire du grefﬁer,
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3.3.2 La fonction de conseil

Le titre de sous-ministre du Premier ministre est aussi une maniére
d’indiquer I'ampleur du réle que doit jouer le greffier comme conseiller
sur les politiques publiques. L’ampleur de ce role decoule de son
obligation non seulement d’assurer que le systeme documentaire du
Cabinet est bien gerée mais aussi d’obtenir la maitrise intellectuelle des
dossiers en cours afin de pouvoir conseiller le Premier ministre. On
se souviendra que I'une des prerogatives de ce dernier est d’intervenir
dans le portefeuille de n’importe quel ministre. Des questions sont donc
non seulement soumises au Cabinet par les ministres mais aussi au

Premier ministre par son propre cabinet.

Il importe de preéciser que gouverner est légitimement une activite
politique, que le cabinet du Premier ministre est un co-conseiller du
PM, et que les deux flux de conseils doivent ¢tre integres. Le Premier
ministre, son chef de cabinet et le greffier tiennent une réunion presque
chaque matin, et il y a souvent des appels telephoniques durant la
journee. Les questions dont ils traitent peuvent porter sur les dossiers
courants, comme des décisions de consultation, des conversations sur
les questions émergentes et sur qui devrait s’en charger, et I'inteégration
eventuelle des initiatives ministérielles dans le processus du Cabinet.
Il'y a en outre des rencontres hebdomadaires regulieres entre les unites
de chaque organisation qui travaillent dans le méme champ de politiques.
Les secretaires adjoints dirigeant les diverses divisions du BCP
rencontrent les conseillers en politiques du CPM, et les sous-secrétaires
rencontrent le personnel pertinent des cabinets du vice-Premier

ministre et du Premier ministre.

Sur les questions importantes, les avis du greffier sont communiques
au Premier ministre au moyen de notes officielles. Idéalement, le
Premier ministre répond par écrit, généralement en paraphant les

recommandations qu’il accepte et, parfois, en ajoutant des notes
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marginales, question par question. Il peut aussi répondre au greffier
au moyen d’une note. Les ¢changes de notes sont importants car ils
constituent la preuve centrale des discussions et des décisions sur les
questions de fond les plus importantes, ce qui permettra éventuellement
plus tard de revoir et d’analyser les justifications. L’attention que le
Premier ministre porte aux avis du greffier et la rapidite avec laquelle
il y répond sont importantes pour permettre a ce dernier de maintenir
la qualité des processus du Cabinet lui-méme. Un premier ministre
attentif imprime direction et vision a la chose gouvernementale, ce qui
rehausse la possibilite pour les cadres supérieurs de communiquer les
informations pertinentes et d’imprimer une impulsion commune aux
initiatives. Chacun au gouvernement connait le phénomene de la « fenétre
d’opportunité » ouverte en faveur d’un changement de politique par
I'interet que suscite telle ou telle question — un Premier ministre qui
veille a la bonne marche du systeme de Cabinet ouvre de telles fenétres
dans tout le systeme. Si le Premier ministre prefere les communications
orales, méme sur les questions tres importantes, et qu’il ne repond pas
par écrit aux notes du greffier, cela peut deboucher sur la confusion
quant a I’orientation souhaitee, le greffier et le chef de cabinet du PM
croyant des choses differentes. Le manque de precision et la confusion
peuvent ¢galement ouvrir la discussion a d’autres personnes qui n’ont
aucun droit d’y participer. Il est donc important que le greffier et le
Premier ministre trouvent rapidement le bon equilibre entre les notes
écrites pouvant prévenir la circularité et rehausser efficience, et les

communications orales favorisant la créativité.

3.4

Le rble de chef de la fonction publique du Canada
3.4.1 Création du titre

Le role de chef de la fonction publique est devenu une responsabilite
officielle du greffier du Conseil prive en 1993 avec la promulgation de
la Loi sur I'emploi dans la fonction publique, qui avait ¢te modifice en 1992.
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Les dispositions pertinentes de la Loi indiquent seulement que le
greffier du Conseil prive et secrétaire du Cabinet est le chef de la fonction
publique et qu’il doit a ce titre remettre au Premier ministre un rapport
annuel sur la fonction publique du Canada. Les députes ont fort peu
discute de cette disposition que I’on avait présentée comme un texte
entérinant simplement la pratique usuelle et le statut du greffier. Un
ancien greffier du Conseil prive avait dit en 1989 que le greffier
exccutait en realite les fonctions de chef de la fonction publique sans
en avoir le titre®. Considerant la concision de la disposition legale et
le fait qu’elle ne preécise aucune fonction ni ressource se rattachant au
poste, il semble evident que I"’on n’avait jamais envisage que ce soit une

fonction exécutive.

On dit dans une description des « responsabilites du Bureau du Conseil
prive » affiché¢e dans le site Web du Bureau en 2001 que le role de chef
de la fonction publique consiste a promouvoir le programme du
gouvernement, en mettant I’accent sur la reforme, a veiller a la gestion
strateégique et a la qualification du personnel de direction, a étre le porte-
parole de la fonction publique et a soumettre le rapport annuel
susmentionne. En revanche, le mandat de la presente étude decrit un

role ne comportant que deux facettes :

[Traduction]

Dans le premier [des roles de chef de la fonction publique] —
representer le gouvernement devant la fonction publique — le
greffier doit exposer clairement ce que veut le gouvernement en
matiere de politiques et d’administration. Dans le deuxieme, il doit
communiquer les préoccupations et besoins de la fonction publique

au gouvernementzg.

Ces deux facettes sont clairement compatibles avec les premier et
troisieme ¢lements de la liste susmentionnee. La question soulevee par
le mandat est de savoir si les deux roles sont compatibles et, dans la

negative, si le deuxieme réle doit souffrir — « communiquer les
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preoccupations et besoins de la fonction publique au gouvernement ».
La formulation des roles suppose que le chef de la fonction publique
aune double loyauté — envers la fonction publique dans son ensemble
et envers le gouvernement — et que chacune doit étre aussi intense

que I'autre et étre servie avec une égale intensité.

Je n’ai trouve nulle part dans la documentation britannique de telle
formulation « janusienne » du réle du chef de la fonction publique. Le
parallele le plus proche est le fonctionnaire qui joue le réle de secrétaire
prive de chaque ministre. Dans ce cas, « il [ce fonctionnaire] doit
expliquer les besoins du ministere au ministre et les besoins politiques
du ministre aux autres fonctionnaires »*. (Le secrétaire prive est une

sorte de sentinelle avancée du ministre).

Le document canadien des « responsabilites du Bureau du Conseil
privé » donne a penser que la création du réle de chef de la fonction
publique a ¢te motivee par le souci de donner plus de legitimite morale
a la primaute du greffier ou a I’¢ventail de ses fonctions vis-a-vis de la
fonction publique :

En raison de son réle de conseiller principal du Premier ministre
pour les questions sans caractere politique et de sa responsabilite
vis-a-vis de I’efficacite des services fournis aux ministres par les
membres de ’administration federale, la tradition veut qu’on
considere le greffier du Conseil prive et secretaire du Cabinet
comme le chef de la fonction publique. En sa qualite de sous-
ministre principal, il doit s’assurer de I’efficacité de I'institution
dans son ensemble, ainsi que de la compétence et de Iefficacite de
sa gestion et de son administration. Vu I'importance fondamentale
qu’on accorde aux questions de leadership et d’imputabilite, le role
que le greffier du Conseil prive et secrétaire du Cabinet est appele
a jouer en tant que chef de la fonction publique trouve son
fondement juridique dans la Loi sur I’emploi dans la fonction publique,

modifiée a cet égard en 1993°.
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Les activites particulieres qu’exerce le greffier pour recueillir et diffuser
les informations sont nombreuses et varices. Le greffier convoque les sous-
ministres a des petits dejeuners hebdomadaires, a des déjeuners mensuels
et a des retraites semestrielles. Il preside plusieurs comites de sous-
ministres, notamment des comites de coordination. Il est ¢galement de
par laloi président du conseil de I’Ecole de la fonction publique du Canada,

qui s’appelait autrefois le Centre canadien de gestion.

L’analyse des raisons avancées en 2001 pour ajouter le titre, donne une
certaine impression d’indecision sur la question de savoir si le mandat
du greffier et du secrétaire du Cabinet était suffisamment large pour

couvrir les besoins ressentis sans octroi de nouveaux pouvoirs.

3.4.2 Le role du greffier dans la nomination des sous-ministres

Le greffier appuie directement le Premier ministre dans la nomination
des chefs des principales entites de la fonction publique, en vertu de
la prerogative, par decret en conseil. Au Canada, le greftier joue ce role
en tant que greffier depuis le debut. (En Grande-Bretagne, par contre,
la prestation de conseils sur les nominations de niveau superieur a
toujours relevé du chef de la fonction publique, titre qui n’appartient
au secretaire du Cabinet que depuis 1981, lorsque le secretariat du
Cabinet a obtenu la totalite des fonctions de gestion du personnel de
la fonction publique pour tous les niveaux qui relevaient antérieurement

duTrésor.)

Au Canada, la maniere dont se font les nominations est expliquee dans

le document intitulé Les responsabilités du Bureau du Conseil prive :

Le BCP appuie le Premier ministre dans I’ exercice de son pouvoir
de recommander des nominations en fournissant des avis détaillés
sur les questions de politique et de gestion a prendre en compte
dans la nomination de certains cadres supérieurs, y compris celles

\
des sous-ministres et des dirigeants d’organismes. A titre de sous-
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ministre principal de la fonction publique, le greffier du Conseil
prive et secretaire du Cabinet veille a ce que les ministeres appuient
efficacement leur ministre et présente des recommandations au
Premier ministre lorsque la capacite des ministeres ou des

organismes doit étre renforcee™.

Dans cette fonction de gestion du personnel cadre, le greffier preside
le Comite des hauts fonctionnaires (CHF) qui le conseille et se compose
de plusieurs sous-ministres de haut rang et du secretaire du Conseil
duTresor. Le comite se forme une opinion sur les personnes promues
en ayant recours a une liste standard de sources telles que les objectifs
de rendement et les évaluations®. La banque de données de ce systeme
couvre les nominations des sous-ministres et des dirigeants des societes
d’Etat et autres organismes fedeéraux. Le CHF peut aussi avoir plusieurs
groupes consultatifs, par exemple sur la remuneration des cadres.
Quoi qu’il en soit, il ne rend pas de comptes et ne pourrait peut-ctre
pas en rendre. Le systeme dépend en grande mesure de I’abnegation
du greffier, qui ne doit pas promouvoir ses fideles ou des entites

connues et doit laisser le processus fonctionner le mieux possible.

A T’heure actuelle, le Secrétariat du personnel supérieur et des projets
speciaux appuie le greffier pour les nominations et travaille sur toutes
les nominations faites par decret en conseil. Son affectation budgetaire,
4,9 millions de dollars, est I'une des plus petites du BCP. A quelques
exceptions pres, les sous-ministres et administrateurs generaux sont
choisis parmi les sous-ministres adjoints en exercice et, dans certains
cas, parmi des anciens fonctionnaires que I’on fait revenir dans la
fonction publique. Ces personnes sont bien connues du CHF puisqu’il
a suivi leur carriere des leur entrée dans les rangs de la haute direction.
Toutefois, identifier les futurs sous-ministres (SM) possibles constitue
une partie inconnue du travail du Secrétariat du personnel superieur
car celui-ci doit s’occuper d’un grand nombre d’autres nominations,

allant des dirigeants d’organismes aux preésidents et membres des
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conseils d’administration des sociétés d’Etat et autres organismes
ind¢pendants. L’estimation qui suit est peut-¢étre trop genereuse mais
il se peut que le groupe des SM occupe en moyenne un tiers, si ce n’est
moins, des équivalents temps plein du Secretariat du personnel
supérieur, estimé a 30 ETP*, pour aider le greffier dans son travail
concernant le personnel superieur, selon la charge de travail du CHF
et les questions d’urgence. Ces cadres comprennent les quatre ou cinq
dirigeants du Secrétariat qui sont le plus au courant des derniers

mouvements de sous-ministres et d’autres cadres supérieurs.

Pendant une partie de la période ot Jocelyne Bourgon a ete greffiere,
et ce ne fut pas change quand Mel Cappe obtint le poste, le Secrétariat
du personnel supérieur ajouta les « priorités de gestion » a son titre,
et son patron obtint finalement le poste de sous-secrétaire. Par contre,
quand Alex Himelfarb lui succeda, les priorites de gestion lui furent
retirees, I’argument ¢tant que c’est le Conseil du Tresor qui gere la
fonction publique. En méme temps, le poste fut ramene a son niveau

traditionnel de secrétaire adjoint du Cabinet®.

D’une part, la décision de M. Himelfarb semble nous rappeler que le
Conseil du Tresor domine les fonctions de gestion des ressources
humaines. Par exemple, le Secréetariat du Conseil duTrésor (SCT) est
I’employeur, gere de nombreuses politiques sur le personnel (par
exemple, les pensions de retraite) et le processus de negociation
collective, et la nouvelle Agence de gestion des ressources humaines
de la fonction publique s’occupe de la gestion de la communauteé des
sous-ministres adjoints (formation, développement, recrutement) ou
sont choisis presque tous les administrateurs genéraux des ministeres
et du reste de la fonction publique. Lorsque les greffiers lancent des
exercices comme La Releve, ce que fit Jocelyne Bourgon quand elle
ctait grefficre au milieu des années 90, c’est pour mieux tirer parti de
I’aide et des ressources des sous-ministres. D’autre part, le BCP semble

toujours étre reticent a renoncer a la gestion des ressources humaines.
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En 1999, Mel Cappe a lance la premiere enquéte exhaustive sur le
personnel de la fonction publique, et le greffier publie chaque annce
ses priorites dans le site Web du BCP; pour 2005-2006, ce sont « la
gestion par résultats, la gestion des ressources humaines, la représentation
et I'apprentissage ». (Le contenu du site Web du BCP endosse la liste
des criteres du Secrétariat du Conseil du Trésor pour évaluer le
rendement des gestionnaires, le Cadre de gestion et de responsabilisation
tel qu’il s’applique a la gestion du rendement.)

3.4.3 Autres fonctions concernant le personnel supérieur

L’une des fonctions du greffier, énoncéee dans le document intitulé Guide
du sous-ministre que 1’on trouve dans le site Web du Bureau du Conseil
prive dans la rubrique des publications, consiste a résoudre des
problemes. Elle est reli¢e aux relations d’imputabilité des sous-ministres

et témoigne directement du role de médiateur du greffier.

La premiere partie du document susmentionné est intitulée
« Obligations multiples de rendre compte ». Le document a été redige
avec tellement de prudence qu’il serait audacieux d’essayer de le
resumer, mais son theme central est qu’il y a beaucoup de canaux
d’imputabilite qui découlent du devoir de I’administrateur general
d’appuyer le ministre dans ses taches individuelles et collectives.
D’autres obligations de rendre compte decoulent du propre poste du
sous-ministre, dans lequel il doit satisfaire aux exigences énoncees
dans les pouvoirs, autorites et responsabilites de diverses lois ainsi que
des politiques, lignes directrices et codes. La conclusion de cette partie
est qu’un sous-ministre qui ne peut atteindre « ce juste équilibre » entre
ses diverses obligations de rendre compte ou au sujet de toute question
qui, selon lui, est suffisamment importante et pourrait influer sur ses responsabilités,
celles de son ministre ou le programme et la direction du gouvernement,

« doit consulter le greffier du Conseil prive » [mes italiques].

I est dit dans le document que la prérogative du Premier ministre en

maticre de nominations — la méme qu’en Grande—Bretagne et en
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Australie’** — renforce 'intérét collectif des ministres a contribuer avec
le Premier ministre au succes des objectifs du gouvernement.
L’imputabilité du sous-ministre envers le Premier ministre qui découle
de la reconnaissance de la nomination rappelle aussi au sous-ministre
qu’il doit garder a DI’esprit le programme et ’orientation du
gouvernement dans son ensemble quand il est appele a appuyer les
priorites ministerielles. Il est dit aussi dans le document que si « les
vues du sous-ministre quant a I’exercice des fonctions qui lui ont ete
explicitement attribuces peuvent se reveler incompatibles avec les
opinions du ministre... il est absolument essentiel que le sous-ministre
interpréte correctement les responsabilités qui lui ont été conferées directement
par une loi » [mes italiques]. Si une divergence d’opinion ne peut ¢tre
reglee, le sous-ministre doit consulter le greffier et, peut-étre, le
Premier ministre. La conclusion du document est que, si les problemes
sont tels qu’ils risquent d’affecter la confiance de la Chambre ou
d’entraver I"aptitude du gouvernement a realiser son programme, le
sous-ministre devra ajouter a cela une visite au secrétaire du Conseil
duTrésor. Le document donne donc des indications claires aux cadres
qui savent qu’ils ont des difficultes a trouver le bon equilibre entre les
desirs du ministre et les exigences officielles de leur role — il traite

de la situation des personnes qui ont pergu et defini un probleme.

Pour ce qui est d’exemples de sous-ministres ayant sollicite I’aide du
centre, il n’en existe aucun au Canada. Il est naturel dans les études de
gestion que la documentation soit rare, voire inexistante. D’ailleurs,
la recommandation de consultation est destinée a résoudre les conflits
avant qu’ils ne deviennent publics. C’est en vertu des dispositions
susmentionnées, des dispositions de la LGFP concernant les devoirs de
I’administrateur genéral en gestion financiere et des obligations
legislatives de I’administrateur exprimees dans la legislation ministerielle
que bon nombre de hauts fonctionnaires ont declaré publiquement que
les aspects de probite du systeme d’agent comptable britannique

existent au palier fedéral au Canada, méme si le titre n’existe pas.
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3.4.4 Le Conseil privé et la législation subordonnée

Le travail du personnel du Conseil prive lui-méme, qui est aujourd’hui
une petite division au sein du Bureau du Conseil prive, est axé sur
I’appareil « par lequel des avis sont adressés a la Couronne et émergent
comme textes officiels »”. Cela donne I’impression d’une usine a
saucisses — et ce n’est pas faux. Les ministres envoient des mémoires
et le role du greffier du Conseil prive (secrétaire du Cabinet) est de
les classer comme mémoires « de routine », qui sont alors envoyes au
comite du Conseil (n’importe quel groupe de quatre ministres en
exercice), ou mémoires exigeant une décision de politique, qui sont
alors soumis au Cabinet. Les activites normales sont assurees par quatre
ministres en comite du Conseil. Apres les réunions et la preparation
des textes, les documents sont regroupés par sujet avec une page titre
et sont envoyes en lots pour étre signes ou paraphes par le gouverneur
general, ce qu’il fait sans étre en presence du comite. En consequence,
par exemple, le gouverneur genéral n’aurait pas entendu parler des
discussions ministérielles de 2004 et 2005 concernant la Loi sur la
modernisation de la fonction publique, et n’y aurait pas participé — bien
qu’il s’agisse d’un ensemble important de modifications apportees a
I’appareil, notamment en ce qui concerne la gestion des ressources
humaines, et que cela constitue une politique publique declenchee par

décret en conseil.

Cela dit, I’ex-gouverneure générale Adrienne Clarkson a révele dans
les derniers jours de son mandat qu’elle jugeait avoir pleinement
exerce le droit traditionnel du monarque « d’encourager, de conseiller
et de mettre en garde » le gouvernement. Elle a constate, a-t-elle dit,
qu’'un « gouvernement minoritaire a un effet merveilleusement
bénefique sur Iesprit ». Comme les gouvernements minoritaires
reviennent au Canada par cycle d’une fois tous les 25 ans, a-t-elle
ajoute, elle ¢tait « vraiment tres heureuse d’avoir participé a I'un de
ces cycles »*. Le site Web de la gouverneure genérale indique que celle-

ci rencontre « régulicrement » le Premier ministre et ses ministres®.



Le r6le du greffier du Conseil privé 45

4 Royaume-Uni : le Bureau du Cabinet et le secrétariat
du Cabinet
En 1916, David Lloyd George crea le Bureau du Cabinet (Cabinet
Office) et le secretariat du Cabinet, ainsi que le poste de secrétaire du
Cabinet. Plus important encore, a I’époque, un Cabinet de guerre fut
mis sur pied, avec des comiteés, et une procédure fut etablie, laquelle
fut ensuite ¢tendue au Cabinet lui-méme*. (Jusqu’a ce moment-la, les
decisions du Cabinet ¢taient enregistrées uniquement au moyen d’une
lettre du PM au monarque.) La modernisation du Bureau du Cabinet
britannique a donc precede les reformes canadiennes d’a peu pres une
génération. A T’heure actuelle, le Cabinet comprend 23 ministres
dirigeant 22 ministeres d’Etat. Ce chiffre comprend, comme ministeres
d’Etat autonomes, le Bureau du Cabinet, le ministére des Affaires
constitutionnelles, le Bureau du vice-Premier ministre, les bureaux
individuels de I'Ecosse, du pays de Galles et de I'Irlande, ainsi qu’un

/4
Bureau du Conseil prive constitu¢ en ministere d’Etat*.

4.1

Ministre de la Fonction publique

En Grande Bretagne, selon I'ordre de prescance des ministres, le
Premier ministre est Premier lord duTrésor et ministre de la Fonction
publique, le premier titre etant ancien et aujourd’hui sans fonction®.
Le Premier ministre est ministre de la Fonction publique depuis la
création du ministere de la Fonction publique, en 1968, et le mandat
ministériel correspondant n’a pas ¢té touché par I’abolition du ministere
en 1981, ce qui fait qu’il est toujours fonctionnel. Comme I’indique
Brazier, cela donne au Premier ministre de vastes pouvoirs sur la
fonction publique. Outre les pouvoirs legislatifs, dit-il, la reglementation
generale de la fonction publique releve en grande mesure de la
prérogative royale, ce qui s explique par le fait que la Grande-Bretagne
n’a pas encore de loi sur la fonction publique®”. Le champ complet de

la prerogative n’a pas ¢té invoque depuis le milieu des annees 80 bien
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que, selon Peter Hennessy, le Premier ministre Blair ait un plan
directeur, essentiellement fondé sur les pouvoirs de la prerogative, qui
vise a toutes fins utiles a revolutionner la fonction publique, plan qu’il

aréitéré en 2004, 11 envisage :

[Traduction]

. un petit centre stratégique; une fonction publique de
professionnels et de specialistes; une fonction publique ouverte sur
les secteurs public, prive et bénévole, et encourageant les échanges
entre les trois; une promotion plus rapide dans la fonction publique,
et la fin de la permanence pour les postes supérieurs; une fonction
publique ¢quipée pour étre un chef de file, avec un leadership
prouvé en gestion eten prestation de programmes; une approche
plus stratégique et novatrice de I’¢laboration des politiques; un
gouvernement organisc en fonction des problemes, et non pas des

problemes organisés en fonction du gouvernement™,

La strategie de réforme des services publics au Royaume-Uni a éte
enoncee en mars 2002 dans un document intitule Reforming public
services: principles into practice. On y trouve les méthodes et moyens
envisages pour atteindre les objectifs : fixer des normes nationales
pour les services publics; pratiquer la dévolution et la délégation de
pouvoir, pour confier aux gestionnaires locaux la responsabilite de la
prestation des services; assurer une prestation de services flexible pour
reduire les obstacles bureaucratiques; et ¢largir le choix de fournisseurs

ou prevoir d’autres modes de prestation des services.

Le Premier ministre fait les nominations aux deux paliers supérieurs
de la fonction publique (administrateurs et sous-administrateurs
permanents des ministeres) sur recommandation du secretaire du
Cabinet agissant a titre de chef de la fonction publique. Le secretaire
du Cabinet assume egalement devant le Premier ministre la

responsabilite directe de la prestation de services et de la reforme, ainsi
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que des questions d’¢thique et de bienséance, au Bureau du Cabinet,

et assiste aux réunions du Cabinet.

4.2

Secrétariat du Cabinet

Bien qu’il soit situ¢ au sein du Bureau du Cabinet, le secretariat du
Cabinet en Grande-Bretagne en est structurellement sépare. Il est
preécisé que son statut est « non ministériel en fonction et en objectif
»". Il est au service du Premier ministre et des ministres qui president
des comités et, dans leur cas, seulement pour les appuyer dans ce réle.
Le secretaire du Cabinet et chef de la fonction publique assume la
responsabilite directe devant le Premier ministre de la qualite du travail
du secrétariat du Cabinet dont il lui rend compte. A Pintérieur du
secrétariat du Cabinet, on trouve quatre secrétariats primaires et deux
secretariats specialises. Le premier groupe comprend les Affaires
¢conomiques et interieures, I’Europe, la Défense et les Crises outre-
mer et civiles. Le deuxieme comprend le Protocole, qui gere la Liste
des honneurs, et le Renseignement et la securite, dont le mandat est
plus vaste que celui des autres unités. Chaque secrétariat est une unite
de gestion distincte dotée de son propre personnel de soutien, qui
collabore notamment avec les cabinets ministeriels prives. Seuls les cadres
du secretariat du Cabinet assistent aux réunions du Cabinet ou de ses

. 4
comites.

Selon Brazier, les fonctions du secrétariat sont les suivantes : a) dresser
I’ordre du jour du Cabinet (sous la direction du Premier ministre) et
de ses comiteés (sous la direction de leurs presidents); b) convoquer les
membres aux réunions; c) preparer et distribuer les proces-verbaux
des reunions du Cabinet et de ses comites, et rediger les rapports des
comités; d) distribuer les notes d’information et autres documents au
Cabinet et a ses comiteés; et e) classer et archiver les documents et proces-

verbaux du Cabinet*.
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On souligne dans le site du secretariat du Cabinet les liens étroits qui
existent entre les secrétariats et « Number 10 » : « Ils [ces liens] sont
necessaires pour planifier les travaux et veiller a ce que les theses du Premier
ministre soient prises en compte, notamment dans les dossiers qui ne

seront pas présentes au Cabinet ou a I'un des comites qu’il preside ».

4.3

Le Bureau du Cabinet

Le but du Bureau du Cabinet, selon son site Web, est, a titre de ministere
d’Etat a part enticre représente par un ministre au Cabinet, d’étre un
centre de gestion solide pour le gouvernement, collaborant étroitement
avec le Trésor et avec le cabinet du Premier ministre. En incluant le
Cabinet du Premier ministre (moins de 70 personnes), le Bureau du
Cabinet emploie pres de 2 000 personnes pour s’acquitter de cette

fonction de coordination et de controle.

Toutefois, le Premier ministre n’est pas le ministre du Bureau du Cabinet.
Il confie a un autre ministre le soin de diriger et d’assumer la
responsabilite du Bureau du Cabinet, et ce ministre sicge au Cabinet
avec le titre de chancelier du duché de Lancaster et ministre du Bureau
du Cabinet. Le secrétaire du Cabinet fait rapport au Premier ministre
sur son role de secretaire du Cabinet, mais aussi directement pour les
trois unités les plus importantes du Bureau du Cabinet, qui sont la
Coordination et la promotion des normes, le Développement des
capacites et la Gestion du Bureau du Cabinet. Fait intéressant a noter,
comme le Premier ministre n’est pas le ministre du Bureau du Cabinet,
le secrétaire du Cabinet ne peut pas étre officiellement identifié comme
le « SM [secretaire permanent] du PM » et il ne joue donc le réle ni
de chef permanent ni d’agent comptable du Bureau du Cabinet. Au lieu
de cela, le cadre qui dirige I'unité de « gestion du Bureau du Cabinet »
est, je cite, « directeur general, chef permanent du ministére et agent
comptable » [mes italiques]*”. Le chef permanent gere les communications
internes, tous les services ministériels, la vérification interne et une

unite de gestion des dossiers et des archives officielles.
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La division de coordination et de promotion des normes s’ occupe
essentiellement de la securite et du renseignement, des crises civiles,
des communications gouvernementales et d’un groupe de secrétariats.
Ces derniers se consacrent aux questions touchant I’Europe et la
defense, avec des secrétariats individuels pour les affaires économiques
et intérieures, le protocole, et la bienséance et I’¢thique. Le
coordonnateur de la securite et du renseignement, qui dirige cette
division en relevant du secrétaire du Cabinet, joue le role d’agent
comptable pour ce secteur. Le Service de developpement des capacites
s’occupe de la reforme de la fonction publique, de la modernisation,

ce qui comprend le gouvernement ¢lectronique, et de la reglementation.

Un certain nombre d’agents politiques sont attachés au Bureau du
Cabinet, notamment les whips du gouvernement a la Chambre des lords
et a la Chambre des communes, et un conseiller parlementaire. Le
ministre du Bureau du Cabinet est ¢galement aide par un secrétaire
parlementaire et par le president du Parti travailliste qui est aussi

ministre sans portefeuille dans le Cabinet de 23 membres.

En conclusion, il convient de souligner que le Bureau du Cabinet
britannique detient des pouvoirs énormes de gestion des ressources
humaines et de restructuration globale de la fonction publique. Pour
donner une idée generale de son importance, si ’on retirait du
secrétariat du Conseil du Trésor canadien toutes les fonctions reliées
au budget des dépenses et que I’on ajoutait tout le BCP aux fonctions
restantes de gestion des ressources humaines, il aurait toujours moins
de capacite de changement et de réforme de la fonction publique que
n’en possede le seul Bureau du Cabinet britannique. En outre, ce
Burcau collabore étroitement avec le Trésor au succes d’objectifs
communs, comme aider les ministeres a respecter leurs engagements

et leur cadre budgétaire.
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4.4

Roéle de chef de la fonction publique

Le rapport ministériel du Bureau du Cabinet pour 2005 donne un bref
aper¢u du roéle du secrétaire du Cabinet comme chef de la fonction
publique. A ce titre, il lui incombe de faire preuve de leadership pour
le programme de réforme de la fonction publique, dont le but est
d’ameéliorer la prestation des services publics; de superviser le travail
du groupe de prestation des services et de la réforme (groupe qui englobe
une unite strategique, I'unite de prestation de services du Premier
ministre, et qui semble a part cela se composer de sous-divisions des
trois principaux regroupements de services au sein du Bureau du
Cabinet). Le chef de la fonction publique est ¢galement membre du
comite de strategie du Bureau du Cabinet et s’occupe des nominations
aux postes superieurs. Précisons en passant qu’il n’est indiqué nulle
part que le chef de la fonction publique en Grande-Bretagne doit
deposer un rapport, et qu’il est clair, de par ses discours et d’autres

types de communications, qu’il dirige la totalité de la fonction publique.

Trois ans apres la creation du secrétariat du Cabinet, le Premier ministre
David Lloyd George créa en 1919 le poste de chef de la fonction
publique. Ce poste fut d’abord confi¢ au secretaire duTrésor, puisque
le Trésor était Chargé de superviser la fonction publique et I’appareil
gouvernemental®. Des le depart, il eut la responsabilite de conseiller
le Premier ministre sur les nominations aux postes supérieurs. Depuis
p p p
le milieu du XX¢ siecle, le chef de la fonction publique et secrétaire du
) publiq

Cabinet est chargé :

[Traduction]

.. . des services du Tresor responsables des salaires et conditions
d’emploi de tous les fonctionnaires, du controle de tout Ieffectif
et de la création des postes supérieurs, et de résler les questions
p p ) g q
generales de formation professionnelle apres I’entrée dans la

fonction publique®.
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Le chef de la fonction publique et secrétaire demeura auTrésor jusqu’a
ce que le Rapport Fulton s’oppose a la gestion du personnel par le Trésor.
L’auteur du rapport recommanda de transférer les fonctions de gestion
centrales duTresor dans le nouveau ministere de la Fonction publique,

ce qu’il jugeait nécessaire pour pouvoir réformer cette derniere.

Selon KevinTheakston™, William Armstrong, nommeé au poste de chef
de la fonction publique auTresor, excella plus que tous ses prédecesseurs
dans la direction et I'inspiration des fonctionnaires. Sa performance lui
valut une place au panthé¢on des grands chefs de la fonction publique
britannique. Son mandat, qui debuta en 1968, le plagait a la téte du tout
nouveau ministere de la Fonction publique (Civil Service Department — CSD)
bien qu’il ait ¢te nomme a partir duTresor. On ne tarda pas cependant
a percevoir de vives tensions et un besoin de coordination parce qu’il
y avait deux agences centrales pour coordonner la gestion du personnel
— leTresor et le CSD. C’est pour cette raison que le CSD fut finalement
aboli par M™ Thatcher en 1981.

La raison avancée par M™ Thatcher pour abolir le ministere de la
Fonction publique etait que son existence isolait « la responsabilite
centrale du controéle du personnel de la responsabilité du controle des
depenses »*'. Le resultat fut cependant que la Premiere ministre conserva
la responsabilité des fonctions de gestion du personnel qui appartenaient
au CSD, les personnes nécessaires etant transferees au Bureau du
Cabinet. Aujourd’hui, le transfert du poste de chef de la fonction
publique au Bureau du Cabinet semble étre devenu permanent, sir Robert
Armstrong (sans lien de parente avec Sir William), le secretaire du
Cabinet, exercant la responsabilite du personnel et de la gestion acquise
duTresor par le truchement du CSD. Fait interessant, on avait estime
en 1981, au debut de cette reforme, que le temps que le secrétaire du
Cabinet jugeait devoir consacrer aux taches issues du Tréesor pour
controler tout le personnel de la fonction publique representait entre

le quart et la moiti¢ de sa journée de travail”. M™ Thatcher et sir

51



52  VOLUME 3 : LIENS : RESPONSABILITE ET REDDITION DE COMPTES

Robert Armstrong semblent avoir us¢ de leurs nouveaux pouvoirs
pour se « debarrasser » des fonctionnaires dans des agences exécutives.
En 1994, trois ans avant la prise du pouvoir par le Nouveau Parti
travailliste, quelque 60 p. 100 de tous les anciens fonctionnaires
travaillaient dans des agences™. Le gouvernement Thatcher a ¢galement
privatise. Il a vendu plus de 50 grandes entreprises, réduisant de deux
tiers environ la taille du secteur industriel controle par I’Etat™. Selon
certains observateurs, la proportion de fonctionnaires travaillant
actuellement dans des agences ou transférés au secteur prive pourrait
atteindre 80 p. 100. I est cependant compliqué d’en faire un
recensement exact etant donne que de nouveaux fonctionnaires ont éte
recrutes par le gouvernement Blair et que certaines agences ont ¢té
liquidées. Quel que soit le chiffre final, il est ¢leve et a entraine une
fragmentation qui complique la reddition de comptes et la coordination.
Selon Bevir et Rhodes :

[Traduction]

Les services sont maintenant dispensés par une combinaison de
gouvernements locaux, d’agences opérationnelles speciales,
d’organismes benevoles et d’entreprises privees. Il existe
aujourd’hui 5 521 agences operationnelles speciales qui depensent
au moins 39 milliards de livres et auxquelles les ministres font
70 000 nominations partisanes. Ce secteur est plus vaste que celui

des gouvernements locaux*!

4.5

Le Bureau du Conseil privé britannique

(Euvrant en coulisses, la reine détient des pouvoirs qui sont resumes
par la formule disant qu’elle a « le droit de conseiller, d’encourager et
de mettre en garde » le gouvernement. Elle joue aussi un réle dans le
choix du Premier ministre, possede le droit qualifie de refuser la

dissolution du Parlement, et détient des pouvoirs de réserve comprenant
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le rejet des avis ministériels. Tout ceci est jusqu’a présent similaire au

role que joue son representant au Canada.

Lareine et le Premier ministre ont une audience réguliére de 30 minutes
a une heure une fois par semaine quand siege le Parlement*, ce qui reflete
une collaboration plus intense que celle du gouverneur general et du
Premier ministre au Canada. Autre difference, la reine préside en personne
les réunions du Conseil privé et peut demander que les quatre ministres
requis pour une réunion du Conseil se rendent dans 'une de ses
. . ). ) . L. ,
residences secondaires s’ils souhaitent tenir une réunion pendant qu’elle

est en vacances, en y consacrant au moins une journc¢e complete.

Les grands services du Conseil privé comprennent un secretariat qui
dispense des services aux réunions mensuelles ou bimensuelles du
Conseil prive, offre des conseils sur I'usage des pouvoirs de prerogative
et sur toute fonction attribuce a la reine et au conseil par une loi; le
Conseil judiciaire du Conseil prive, groupe de juges de niveau supérieur
que I’on saisit des affaires constitutionnelles et qui joue le role de Cour
d’appel pour les anciens pays du Commonwealth qui continuent a
demander ses services; et une unite qui appuie le leader du

gouvernement a la Chambre des communes, avec son adjoint.

Comme au Canada, le Conseil prive peut étre saisi de questions
fondamentales, comme un transfert de responsabilites entre ministeres
ou des recommandations touchant la Constitution. Des décrets en
conseil ont ete adoptes pour transférer des pouvoirs de ministres du
gouvernement britannique aux assemblees devolues de I’Ecosse et du
Pays de Galles”. Néanmoins, le temps du Conseil semble étre domine
par le besoin continu d’amender quelque 400 institutions, organismes
de charite et entreprises crées par Charte royale, et par les demandes
de dérogation aux regles gouvernant les organismes reglementaires et
les universites. En outre, le Conseil investit officiellement dans ses rangs

certains membres de l’]église d’Angleterre et s’occupe généralement
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des derogations demandées par les commissaires de paroisse™®. Le chef
du Bureau est désigné lord President du Conseil prive et siége au
Cabinet. A I’heure actuelle, le poste est occupé par la tres honorable

baronne Amos, qui est aussi leader a la Chambre des lords™.

5 Facteurs d’évaluation du réle du greffier canadien
5.1

Comment les greffiers successifs ont-ils joué ou compris leur role?

5.1.1 Les rapports annuels du chef de la fonction publique

Cette partie de I’¢tude examine la fagon dont les greffiers canadiens
se sont servis du rapport annuel — ¢tant la grande innovation officielle
intervenue dans le role du greffier depuis les anné¢es 40. Cette partie
de I’¢tude comprend une description partielle de la mise en ceuvre de
la Nouvelle gestion publique au Canada. Depuis que Paul Tellier a
présenté au Premier ministre le premier rapport annuel sur la fonction

publique, il y en a eu 12, incluant celui de 2005.

Le premier rapport annuel faisait suite a une longue histoire de reforme
de la fonction publique fédeérale avec des themes comme : va-et-vient
entre centralisation et controle, d’une part, et autonomie ministerielle
et individuelle, d’autre part, dont un exemple est I'attribution des
responsabilites en matiere de gestion du personnel aux autorites
hi¢rarchiques, suivie de tentatives deploycees pour les tenir comptables
de leur rendement®. Les buts de la réforme entreprise avec I'initiative
FP 2000, theme gencral du premier rapport annuel de M. Tellier,
¢taient triples : simplifier et dereglementer les régimes financiers et
administratifs de la fonction publique; decentraliser le controle vers les
ministeres; et doubler la delegation de pouvoirs d’une surveillance plus
efficace®’. Apres les ¢lections gencrales de 1984, le nouveau
gouvernement Conservateur lance un exercice appele¢ Examen des

/
programmes, sous la responsabilit¢ du vice-Premier ministre, Eric
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Nielsen. Son mandat est de regrouper ou d’¢liminer les programmes
qui ne sont plus necessaires, afin de reduire les depenses administratives.
La reduction atteindra 18,4 milliards de dollars®*. Apres 1984, il y aura
plus d’une douzaine de campagnes successives de compression des
budgets d’exploitation des ministeres, le controle des salaires de « 6
et 5 », puis un autre train de mesures pour reduire les entites
organisationnelles distinctes de la fonction publique, alors au nombre
de 400, puis la reduction de I’effectif global de 500 000 fonctionnaires
etlareduction dunombre de cadres supérieurs par la retraite anticipee
et le Programme de réaménagement des effectifs’. Paul Tellier avait
lance I’initiative de modernisation sous le titre Fonction publique 2000.
Il donna a 120 sous-ministres et sous-ministres adjoints la responsabilite
de diriger 10 groupes de travail sur les divers ¢lements de la reforme
proposce (services communs, classification, remunération, catégories
de la direction, controle budgetaire, service au public, relations de travail,

dotation, formation professionnelle et innovation).

Paul Tellier

C’est en 1992 que M. Tellier publie le premier rapport d’un chef
de la fonction publique. I y analyse les resultats des divers groupes
de travail du projet de modernisation, ainsi que les eévénements clés
et les dates marquantes de 1991 (controle des salaires, reduction
de 10 p. 100 du groupe de la direction et greve génerale de la fonction
publique fédérale). Il fait le point sur ’amelioration des services
dans certains ministeres, donne des exemples de ministeres ayant
consulté la population, parle de la création du nouveau groupe de
la haute direction et souligne ’augmentation du nombre de
francophones et de femmes dans les rangs des cadres. Il precise que
I'un des ¢léments cruciaux du projet de réforme est I’exercice
entrepris dans le cadre de FP 2000 pour concevoir une norme
generale de classification — NGC — (ce qui est encore une priorite

en 2005)**. Soulignant enfin I'importance de la coordination et de
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la collaboration obtenue par d’autres moyens, notamment
I'inauguration des petits d¢jeuners hebdomadaires de sous-ministres
pour discuter des questions émergentes et des priorites politiques,
et I'utilisation du forum annuel des sous-ministres adjoints pour
leur communiquer les priorités du gouvernement, il termine en
implorant les employés de combattre le scepticisme et en leur

demandant de s’engager a fond dans la réforme.

Glen Shortliffe

Le deuxieme rapport annuel saute une année et parait en mars 1994
sous la signature du greffier Glen Shortliffe; il porte sur le contexte
gouvernemental de prestation des services publics pendant la
periode de son mandat de greffier et secrétaire du Cabinet. Le
rapport est adress¢ au Premier ministre Chretien, qui a ete elu
I’automne préecedent. Facteur important, M. Shortliffe souligne le
stress des fonctionnaires. Il formule des remarques sur les defis poses
par la réorganisation de 1993 lancee sous M™ Campbell. Trente-
cing ministeres ont ¢t¢ ramenes a 22 apres la fusion de certains de
leurs éléments dans 10 nouveaux ministéres, 17 ministéres ont été
abolis et une certaine rationalisation a ¢té opeéree au sein des
organismes centraux (le Bureau des relations fedérales-provinciales
a ¢te intégre au BCP, et le Bureau du controleur genéral, au
Secretariat du Conseil duTresor)®. Les changements ministeriels
ont affecte plus de 100 000 employés et ont été mis en vigueur au
moyen de décrets en conseil portant création de ministeres fantomes
(en attendant I’adoption des textes legislatifs) et prevoyant le
transfert des employes concernés. Cette periode a aussi eté marquee
par une réduction de pres de 20 p. 100 des postes de sous-ministres
adjoints, par la consolidation et une reduction importante des
services de soutien administratif et par le transfert geographique

de certains services.
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L’Examen des programmes, qui a entraine 45 000 autres coupures
de postes dans la fonction publique, ¢tait tres distinct de FP 2000,
bien qu’on ait tenté dans sa mise en ceuvre de préserver ’esprit
d’amelioration des services de FP 2000 en procédant aux reductions
de colits grace a une concentration des coupures dans les frais
géneraux et dans les services de gestion tels que la vérification
interne. Oralement, Shortliffe concilie les deux initiatives en disant
que les principes et valeurs de FP 2000 ont ete endosses par le
nouveau gouvernement : « I s’agit de la reconnaissance de la valeur
d’employés qualifies adaptables, de la primaute accordee au service
et d’'un engagement en faveur de 'apprentissage continu et de
I'innovation au sein des organisations ». Il ajoute que le changement
continuel de I’époque se manifeste aussi au Royaume-Uni, en
Australie, en Nouvelle-Zélande, aux Etats-Unis et en France, 4 la
suite de transformations mondiales. Toutefois, a mon avis, son
commentaire sur les « caractéristiques communes » de la Nouvelle
gestion publique vaut particulicrement pour le Canada : « . . . une
plus grande souplesse de I’organisation, un investissement dans les
ressources humaines, la modernisation des services et des systemes
du personnel, la volonte de consulter et une ouverture aux idees

venues de |’extérieur du gouvernement »*.

Jocelyne Bourgon

Jocelyne Bourgon publiera quatre rapports annuels au Premier
ministre, tous plus longs que ceux de ses predecesseurs. Son
deuxieme rapport, d’une soixantaine de pages, contient beaucoup
d’exemples d’accomplissements et de progres realises dans les
ministeres et sur le plan de Ieffectif de la fonction publique, et replace
les compressions effectuces dans le secteur public canadien dans le
contexte comparatif d’autres pays. Elle traite du lancement d’un
programme connu dans les deux langues sous le nom de « La

Reléve ». Comme M. Tellier, elle a lancé une série d’initiatives
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dirigees par des SM pour constituer les ressources humaines des
25 prochaines annces. Elle dit au sujet des besoins en ressources
humaines qu’il s’agit d’une « crise tranquille » et qu’il est important
d’attirer, de motiver et de conserver une fonction publique de
qualité aussi bonne que celle de I’organisation passce lorsqu’elle
était a son meilleur. Son quatrieme et dernier rapport, en 1998,
aura la forme d’une bande vidéo et ne suscitera pas beaucoup de
discussions, si ce n’est pour cette caracteristique. Le BCP
abandonnant apparemment ses tentatives de susciter des initiatives
de réforme dans I’ensemble de la fonction publique, il y avait

necessairement moins de choses a dire dans les rapports.

Mel Cappe

Mel Cappe, le prochain greffier nomme par M. Chretien, présentera
trois rapports annuels plus terre a terre. Parmi leurs themes
centraux, mentionnons la teneur du discours duTrone, les résultats
de la premicre enquéte aupres des employes de la fonction publique,
les progres realises pour integrer les minorités visibles dans la
fonction publique et les mesures prises par le Canada en maticre
de sécurité, notamment a la suite des attentats contre les tours du
World Trade Centre a New York. Il avait consacre beaucoup
d’énergie a préeparer le gouvernement au bogue de I’an 2000 et aux

incertitudes creees dans le secteur de I'informatique.

Alex Himelfarb

Le greffier actuel, Alex Himelfarb, occupe son poste a la periode
probablement la moins tranquille depuis la création du rapport
annuel. II est actuellement au service d’un gouvernement
minoritaire qui ne survit qu’avec la marge la plus mince possible
ala Chambre des communes puisqu’il n’a gagné un vote de confiance
sur le budget que par une seule voix et ce, grace a I’appui du

Nouveau parti déemocratique. Ses trois rapports annuels font une
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dizaine de pages en moyenne. Dans le premier, il a tente de rehausser
le moral. Dans le deuxieme, periode de transition, il a pris note
de «revers ». En 2005, il a parle d’une culture de transformation.
Il semble ainsi que la valeur de communication du Rapport annuel

au Premier ministre ait perdu de son importance“.

Dans la periode qui suivait immediatement I’adoption de la loi sur
le chef de la fonction publique, le rapport avait plus d’importance
qu’aujourd’hui pour la communaute des fonctionnaires. Les
informations sur la pensée du Premier ministre et du greffier au
sujet des politiques devant affecter la fonction publique se limitent
essentiellement a ce que rapportent les medias et les syndicats et
a ce que dit le greffier dans ses discours devant diverses tribunes,
notamment devant I’ Association professionnelle des cadres de la
fonction publique du Canada. Plus important encore, dans les
annces Tellier-Bourgon, la fonction publique était a toutes fins
utiles mise en pieces : qui pouvait alors ne pas s’intéresser a un
rapport du greffier? En outre, les 10 dernicres annces ont ¢te
caracterisées par un accroissement considérable de I’accessibilite
aux informations de base sur le gouvernement et sur ses orientations
et projets grace aux sites Web officiels de tous les ministeres et

organismes publics.

5.1.2 Les propres publications des greffiers sur leur réle

Les greffiers du Conseil prive du Canada ont tendance a ne pas publier®.
Comme nous I’avons indique, Gordon Robertson fut le dernier greffier
federal a produire une analyse de son poste et de sa relation avec le
Cabinet du Premier ministre, dans un esprit teinte a la fois de sobre
theorie democratique et d’idéalisme®. Paul Tellier publia une analyse
penetrante de deux articles de la revue Administration publique du Canada
rediges par Gordon Robertson sur le BCP et Marc Lalonde sur le

CPM en 1972, mais ses remarques sont fondees sur leurs textes et
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precedaient largement sa propre accession au poste de greffier™.
Michael Pitfield redigea une interpretation de tout le systeme
d’elaboration des politiques mais sans produire d’analyse approfondie
de ses problemes, qu’il comprenait certainement fort bien” . Deux autres
greffiers seulement (M™ Bourgon et M. Himelfarb) se sont exprimes
publiquement sur leur role et leur comportement, ainsi que sur ce qu’ils
pensent du Bureau, mais dans les limites des questions qui leur ont ete
posces devant la Commission Gomery, ce qui veut dire qu’on ne peut
pas considérer que leurs déclarations correspondent a ce qu’ils ecriraient
s’ils publiaient leurs réflexions dans le méme esprit que M. Robertson.
M™ Bourgon, en particulier, a ¢te placee sur la defensive par le juge
Gomery, tout comme M. Himelfarb, méme si ce dernier n’occupait

pas un poste reli¢ aux commandites a I’époque des événements.

Gordon Robertson

M. Robertson souligne que le recours plus fréquent a partir de 1971
aux comites du Cabinet, ainsi que le perfectionnement du systeme
de communication de documents avec le Cabinet, donne aux
ministres plus d’occasions de participer aux déelibérations et de les
ameliorer. Comme on a concedé aux comites que leurs decisions
seront normalement finales, ils deviennent plus efficients. L'un des
problemes qu’il envisage est que la participation intense des ministres
a un collectif gouvernemental ¢largi risque de les obliger a payer

un prix trop ¢leve du point de vue de leur role politique individuel™.

Son article retient surtout I’attention pour la maniere dont il
resume les roles respectifs du BCP et du CPM. Le travail de
coordination et de contestation du BCP, constate-t-il, est « truffé
de risques de malentendus, de sentiments froisses et de griefs »,
et certains principes se sont donc développes. Le premier et I'un
des plus familiers, a juste titre, est que le Bureau du Conseil prive

doit rester « sur la touche » — le ballon appartient a I’equipe
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ministerielle et au ministre qui sont les vrais joueurs. Un autre facteur
peut-ctre encore plus profondément ancré dans le psychisme des
fonctionnaires canadiens et des observateurs est la distinction que
fait M. Robertson entre le BCP et le CPM : « Le cabinet du Premier
ministre est partisan, ax¢ sur le politique, mais sensible a
I’opérationnel. Le Bureau du Conseil privé est non partisan, axé
sur I’opérationnel mais sensible au politique »”. Par cette
formulation, qui est plus un ideal vers lequel tendre qu’une formule
a appliquer, M. Robertson met en relief un facteur que certains
observateurs canadiens et certaines agences de contréle ont du mal
aaccepter, a savoir que le gouvernement doit ¢tre « politique » parce
que seuls les politiciens rendent des comptes a I’¢lectorat.
«L’ideologie, la technologie et la bureaucratie doivent étre bridees

pour que le politique puisse regner. »™

Paul Tellier

Le message de Paul Tellier dans son article de 1972 semble étre une
mise en garde. Il dit que le systeme de documents du Cabinet
risque de concentrer le pouvoir au centre au lieu de le diffuser. Il
indique de plus qu’un transfert progressif du pouvoir vers I’executif
risque de modifier le sens de la solidarite du Cabinet, en faisant des

ministres une garde preétorienne plutét qu'un groupe de Collégues.

Michael Pitfield

Le message de Michael Pitfield est communiqué en 1976 sous
forme d’allocution lors de la conférence annuelle de 1'Institut
d’administration publique du Canada, durant la deuxieme annce
de son mandat de greffier. Dans ses remarques liminaires, il examine
comment le gouvernement, au sens large, a change — la rapidite
du changement ¢tant relice a la vitesse avec laquelle le gouvernement
a grossi. Il decrit ensuite le processus qu’il etait encore en train de

concevoir pour assurer « plus d’efficience, plus d’efficacite, et plus
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de controle et de direction politiques » — annongant ainsi a I’avance
le « meilleur contréle politique » qui est I'un des principes de base
de la Nouvelle gestion publique — et pour arriver a une definition
plus claire des objectifs [des programmes] et a une organisation plus

cohérente des programmes en fonction de ces objectifs™.

Quand on constate I’enthousiasme de Pitfield pour la mesure de
la gestion, il importe de se souvenir que I’on croyait al’¢poque dans
le monde occidental industrialis¢ que la rationalisation des choix
budgetaires (RCB) ¢tait une reforme nécessaire du processus
d’¢laboration des budgets publics, réservee auparavant aux seuls
objets de dépenses deéfinissant assez vaguement les differentes
categories de depenses. Pitfield n’¢tait pas seul a penser que des
informations de gestion bien meilleures, si ce n’est parfaites,
pourraient conférer du pouvoir aux politiciens. On pensait que ces
derniers pourraient tenter ainsi de mettre en ccuvre les ¢lements
faisables de leurs programmes politiques. Personne ne doit donc
s’imaginer aujourd’hui qu’il est superieur a Pitfield parce que ce
dernier n’était pas realiste dans ses exigences de planification pour
tout le systeme. Apres quelques changements de vocabulaire — pour
adopter gestion de programmes et Cadre de gestion et de
responsabilisation (ce qui comprend la norme de mesure des
resultats de la RCB) — son discours n’¢tonnerait absolument pas

un groupe contemporain de cadres supérieurs.

Dans son allocution, Pitfield parle aussi des raisons qui I’ont pousse
a vouloir rationaliser le systeme de comités du Cabinet et les
processus de decision, mentionne un certain nombre de decisions
cruciales de I’époque et aborde la question de leur mise en

application.

L'une d’entre elles fut d’accroitre la taille du Cabinet pour « assurer
une plus grande interface du politique avec la bureaucratie et la plus

grande capacite de controle et de direction que cela permettrait,
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esperait-on », ¢vitant ainsi un systeme plus administratif et quasi

judiciaire et moins politique™.

5.1.3 Jugements journalistiques « de qualité »

Outre ces sources sur la maniere dont les differents greffiers ont
interpreté leur réle, on trouve dans le site Web du Bureau du Conseil
prive trois articles de qualite, I'un de Christina McCall-Newman sur
Michael Pitfield”, qui a ete au service de M. Trudeau de 1975 a 1982
moins une année pour le gouvernement Clark, un autre de Charlotte
Gray sur Paul Tellier”, qui a ¢té¢ au service de M. Trudeau puis de
M. Mulroney de 1985 a 1992, et le dernier de Michel Vastel sur
Jocelyne Bourgon™, qui a ét¢ au service du gouvernement Chretien de
19942 1999. Leur lecture donne I'impression que les greffiers ont une

grande marge de manceuvre dans la définition de leur réle.

Michael Pitfield

M. Pitfield avait passe un certain temps au Bureau du Conseil prive
en 1968 et M. Trudeau le nomma greffier en 1975, a I'age de
37 ans seulement, pour succéder a Gordon Robertson. L’article
de M™ McCall-Newman est une longue deconstruction
psychologique de I'homme et de ses echecs (selon elle) dans ce poste
et comme étre humain. Son argument sur sa mauvaise gestion est
fonde sur son hypothese que la theorie technocratique des systemes
que MM. Trudeau et Pitfield avaient congue pour imposer plus de
delibérations dans la prise de decisions était tout simplement
beaucoup trop complexe pour étre efficace. Le probleme est qu’elle
n’explique jamais la nature du probleme. Elle se contente de
Iattribuer au « manque de realisme » dti au caractere singulierement
fumeux et tétu de M. Pitfield plutot qu’ala pensee correspondante
de tout le systeme fédéral de contrdle financier, notamment la
montee en puissance du BVG. Par consequent, elle n’explique pas

que le systeme hyper-rationnel ¢tait destin¢ a ¢tre mis a I’ essai parce
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que ¢’ ¢tait dans Iair du temps, et qu’il était voue a I’échec a cause
de forces plus puissantes que n’importe quelle « mauvaise gestion »
de M. Pitfield. De par leur nature, les systemes de décision dits
\ . ! A
« completement rationnels » échouent parce que leurs cotits en
information et en temps sont excessifs. Ceux-ci avaient ¢te calcules
/.
aux Etats-Unis au début des années 70 et avaient ete démontres par

les philosophes au debut des années 1900.

Elle ne replace pas non plus dans le contexte politique de I’époque
le systeme de M. Pitfield pour controler les criteres a appliquer
aux affaires soumises au Cabinet. Le Bureau du verificateur general
avait cree un champ de mines politiques pour le gouvernement dans
la bataille longue et publique qu’il avait menée pour obtenir ce qu’il
présentait comme des techniques ¢tablies et de bon sens pour
mesurer les resultats des programmes, méthodes qui, pretendait-
il, avaient déja eté perfectionnees et ¢taient utilisées dans le monde
des affaires, ce qui n’ctait pas vrai*. M. Pitfield voulait peut-étre
avant tout éviter les erreurs et leur maturation inévitable en
scandales. Le vérificateur géneral de I’époque, J. J. McDonnell, avait
ete jusqu’a s’adresser a la population dans son rapport annuel de
1976 afin d’obtenir ’appui dont il avait besoin pour ¢largir son
mandat. Il avait simplement declare que le gouvernement perdait
le contréle de la gestion financiére. Ce qu’il réclamait au
gouvernement, c’ctait une loi donnant a son bureau de vastes
pouvoirs pour évaluer les programmes en fonction de ce qu’il

appelait a I’époque I’ optimisation des ressources.

Le Conseil duTrésor et son secrétariat devaient sans doute croire
aussi aux vertus de la planification completement rationnelle car
la « logique economeétrique » de la RCB fut implantée dans le
systeme d’approvisionnement officiel en 1971 en I'utilisant comme

format de presentation du Budget des dépenses. M™ Newman



Le r6le du greffier du Conseil privé

decrit la Commission Glassco et son programme de modernisation
et de decentralisation de la fonction publique en mentionnant « les
techniques actuellement a la mode du monde des affaires telles que
.. . la rationalisation des choix budgétaires »*'. Encore une fois,
cependant, elle n’explique pas que la RCB ¢était destinee a obliger
les ministeres a produire des informations fiables qui permettraient
au SCT de centraliser les informations sur les « résultats » de tout
le systeme et que les politiciens les utiliseraient pour prendre leurs
decisions d’affectation des depenses. Il importe de comprendre que,
si la RCB avait été faisable, elle aurait contrebalance la
decentralisation de la prise de décisions qui allait suivre I’abolition
de la vieille fonction de controleur au SCT et la décentralisation
des pouvoirs vers les gestionnaires qui avait suivi le rapport de la
Commission Glassco. D’ou la conclusion foncierement injuste de
M™ Newman : si|’on analyse rétrospectivement la décennie, il était
difficile d’eéchapper a la realisation qu’une bonne partie de tout cela
[I’appauvrissement et la démoralisation de la fonction publique] était
la faute de Michael Pitfield*’. En realité, la « faute » incombait a un
systeme de pensce beaucoup plus influent que M. Pitfield, que des
gens intelligents avaient accepté avec beaucoup trop peu d’analyse

sérieuse.

Paul Tellier

L’article de 1985 de Charlotte Gray sur Paul Tellier part d’un
Bureau du Conseil prive devenu une coquille « éeviscerée » par
Gordon Osbaldeston, qui « a remplace bon nombre des proteges
¢nergiques de M. Pitfield par des gestionnaires partageant son
approche plus minimaliste du gouvernement »*. Le minimalisme
¢tait maintenant mal vu. Ensuite, JohnTurner a démantelé les deux
« ministéres d’Etat », le ministére d’Etat charge du Développement
social et celui charge du Deéveloppement économique, qui

constituaient un secrétariat de premier rang et comportaient une
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fonction de contestation en coordonnant la pensée du sous-ministre
et du ministere avant les réunions du Cabinet, a la manicre
britannique. Troisicme coup porte au systeme, le nouveau Premier
ministre Brian Mulroney dépouille le BCP de sa capacité restante
d’analyse des politiques en creant un remplacement au CPM. « A
I'automne de 1984, les mécanismes de coordination des politiques —
destines a integrer les decisions du gouvernement dans le plan plus vaste
de I’orientation genérale du gouvernement — se sont ¢vapores »™*.
(Ces mécanismes avaient éte des innovations de M. Pitfield.) Le
premier gouvernement Conservateur semble perdu, et il perd des
ministres qui commettent diverses fautes personnelles. Il s’agit
par exemple de John Fraser, qui impose sa volonté aux fonctionnaires
des Péches en ordonnant la mise en vente pour la consommation
humaine de boites de thon que ceux-ci avaient juge impropre a la
consommation, méme s’il n’¢tait pas absolument dangereux pour
la santé humaine. Ce ne fut apparemment pas le seul cas de ministre

. o \ . . 35
1mposant ses décisions a ses fonctionnaires .

Alors que le Premier ministre Brian Mulroney avait mené sa
campagne ¢lectorale contre la bureaucratie en la menagant, dans
une formule célebre, de lui donner « des avis de congediement et
des chaussures de course », les difficultes qu’il connaitra durant ses
premieres années de pouvoir — avec un groupe de ministres sans
expérience et un centre ayant moins d’autorite que celui de Michael
Pitfield — le convaincront de I'importance d’une coordination
assuree par des fonctionnaires professionnels. Apres avoir vu M. Tellier
al’ceuvre, il lui confie le poste de greftier®. En 1988, M. Mulroney
estamene a lancer une initiative pour preparer la fonction publique
al’avenement du millénaire, FP 2000. Et, en décembre 1990, dans
sa préeface au document du gouvernement sur le renouveau, il admet
que, dans son role de premier ministre et de chef du gouvernement,
«j’ai le devoir au nom de tous les Canadiens d’assurer I’ efficacite

continue de cette grande institution nationale »*’.
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Jocelyne Bourgon

Le portrait de Jocelyne Bourgon par Michel Vastel est a la fois
cruel et d’une misogynie primaire. Apres la defaite du réferendum
de Charlottetown, M™ Bourgon, qui est alors administratrice
adjointe du Bureau des relations fedérales-provinciales, passe
quelques années a I'extérieur du centre, comme presidente de
I’Agence canadienne de développement international, puis sous-
ministre desTransports, avant d’y revenir comme greffiere nommee
par le Premier ministre Chretien en février 1994. Comme elle n’a
pas fait d’etudes dans les universites prestigicuses et qu’elle est banale
sur le plan physique, dit M. Vastel, il y avait autant de chances
qu’elle fasse preuve de leadership dans les couloirs sacres du pouvoir
au quatrieme ¢tage de I’¢difice Langevin que de voir Mere Teresa

presider le conseil d’administration de la Chase Manhattan Bank.

IIn’empéche qu’elle prend ses fonctions et renvoie ou déplace une
douzaine de cadres du plus haut rang et mute 17 sous-ministres
adjoints dans d’autres postes. Mere Teresa disait a des groupes de
cadres qu’il s’agit de réinventer le gouvernement du Canada®.
Dans ce qui a di étre une phase de I’Examen des programmes, mais
que M. Vastel n’a pas identifice comme telle, Jocelyne Bourgon et
Marcel Massé, ministre du Renouveau de la fonction publique,
mettront ensuite les mandarins du gouvernement sur la sellette en
leur demandant si les programmes qu'’ils gerent sont des services
publics nécessaires, s’ils pourraient ou non étre mieux assurés par
le secteur prive ou par un autre palier de gouvernement, et comment
on pourrait en assurer une prestation plus efficace et moins cotiteuse.
On a I'impression d’étre revenu a I’époque du rationalisme a la
Pitfield. Apres cela, d’autres tétes tombent, des pans de ministeres
disparaissent, des etages complets se vident de leurs fonctionnaires,
et la marque d’un bon SM est qu’il est capable d’amputer son

ministere de la moiti¢ de son personnel. Ces décisions sont prises
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pour atteindre les objectifs de simplification administrative et de
compression des dépenses de MM. Chrétien et Martin. Dans son
propre royaume, M. Chrétien a réduit le nombre de comités du

Cabinet et le nombre de ministres, ces derniers passant de 38 a 22.

Apres ces coupes sombres dans les rangs de la haute direction,
M™ Bourgon change de braquet et entreprend un exercice de
renouveau appelé « La Releve ». M. Vastel soutient qu’elle s’est
debarrassée du Comite des hauts fonctionnaires, qu’elle jugeait
trop c¢litiste, mais il n’explique pas comment la fonction qu’il
exercait a ete remplacee ou si ¢’est M™ Bourgon elle-méme qui I’a
assumce avec ses seules preférences et son seul jugement®.

L’allegation est grave, cependant.

Juste avant de conclure son article, M. Vastel fait le récit frappant
d’une entrevue. Selon lui, M™ Bourgon et M. Masse, ce dernier un
ex-mandarin de MM. Clark, Trudeau et Mulroney, avaient ¢limine
ou chasse de la fonction publique féderale les derniers hérauts de
la vieille ethique de service et d’abnégation des mandarins. M.
Vastel dit que M. Massé avait affirme que la nouvelle génération de
sous-ministres ne viendrait pas de promotions systématiques, eéchelon
par echelon. « Les profils de carriere suivront les mouvements
d’idées utilises pour définir I’Etat fédéral » (paraphrase de I'auteur)™.
La bonne personne possédant les bons talents apparaitra au bon
endroit au bon moment et sera placee au bon niveau. C’est encore
une fois la theorie des systemes mais, cette fois, les personnes
necessaires doivent emerger et émergeront de la situation, de la
culture et de I’époque. On trouve ici une notion de systemes
ouverts et organiques largement en avance sur tout ce que les étres
humains seraient capables de creer. Si 'on prenait
M. Mass¢ au mot, on pourrait dire que la planification des ressources
humaines de demain pour servir I’appareil gouvernemental reposait

sur une metaphore.
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Quelles que soient ces lacunes, la citation de M. Vastel n’est pas un
mauvais resume de ce que des journalistes de qualite pensent que
les greffiers canadiens ont fait de leur réle et de leur pouvoir.
Apparemment, les greffiers reagissent a ce qui s’est fait avant eux
en le démantelant, ils repondent tres directement au Premier
ministre avec qui ils travaillent, ils survivent comme des caméléons
dans I’environnement politique et I’equilibre de pouvoir dans
lequel ils se trouvent, et ils absorbent les idees de leur eépoque sur
la gestion — idées qui manquent de contenu ou dont le contenu

b J4 J4 . \ A
n a pas été mis al cpreuve.

Considérant ce que devient la réputation d’un greffier aux mains d’un
journaliste, méme de qualite, les survivants, dont plusieurs sont
jeunes et dynamiques, comme M™ Bourgon, feraient peut-étre bien

de prendre la plume pour décrire eux-mémes et défendre leur action.

5.2

Comment le réle du greffier a-t-il changé au cours des temps?

Les parties qui suivent sont fondées sur mes propres lectures et
reflexions, placées dans le contexte, c’est important, des entrevues
effectu¢es pour I’¢tude. Selon les ex-hauts fonctionnaires qui ont
ceuvre au gouvernement pendant les 30 dernicres années, qu’est-ce
qui a change? I'image publique du greffier ou du secretaire du Cabinet

a-t-elle change et, dans I’affirmative, comment?

D’aucuns pensent qu’il y a eu, au début de la periode Pitfield, un
changement qualitatif dans la difficulte des taches d’organisation et de
coordination confi¢es aux cadres de la fonction publique. M. Pitfield
parle d’une transformation de la vitesse du changement. Certaines des
personnes interrogées ont souligne que les fonctions sociales et
¢conomiques du gouvernement ont « explosé » a la fin des années 60
et dans les annees 70. Quoi qu’il en soit, la plupart disent que ces facteurs

n’ont pas continu¢ a engendrer de changernents fondamentaux au
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méme rythme. Pour les autres, dans les 30 ou 40 années depuis les
grandes transformations, nous nous sommes habitués a vivre avec des
forces que sir Richard Wilson, un ancien chef de la fonction publique
britannique et secretaire du Cabinet, a appelées la mondialisation, les
sciences et la technologie, le changement des attitudes sociales et des
comportements, et le pouvoir des medias”. En outre, plusieurs
repondants ont dit douter que la mondialisation soit un phénomene
permanent. Elle exige des sources continues d’énergie bon marche ainsi
qu’un monde en paix et presque totalement dévoue au commerce —

deux conditions menacées depuis 2001.

5.2.1 Le greffier, médiateur du Premier ministre

En ce qui concerne les taches du greffier, le plus gros changement identific
par les répondants, et de loin, est que I’on s’attend de plus en plus,
depuis une trentaine d’années, a ce qu’il résolve des problemes™. Ceci
ouvre la porte a la critique qu’il a été ou est politise, d’autant plus que
son role de mediateur peut souvent impliquer des consultations étroites

avec le chef de cabinet du Premier ministre.

Un autre facteur est que la qualite du personnel du CPM varie au cours
des annces. Si le greffier s’avere plus efficace que le bureau politique,
le Premier ministre aura naturellement tendance a faire de plus en plus
appel a lui comme médiateur. Les agents politiques sont plus faibles
lorsque que le gouvernement est minoritaire, par insecurite personnelle.
Autre facteur, déja mentionne : le greffier est au centre des réseaux
d’information du gouvernement. Il rencontre chaque matin le Premier
ministre et son chef de cabinet. Il est donc au courant de ce qui compte
et peut agir rapidement pour minimiser les difficultes s’il estime que
c’est son role. En outre, il n’est absolument pas illegitime que le
greffier indique au Premier ministre les consequences politiques de telle
ou telle decision, ou explique aux politiciens les facteurs administratifs

y faisant obstacle; c’est précisement son role.
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Quelle que soit la disponibilite des bons offices du greffier, elle incite
les administrateurs de ministeres a regler eux-mémes leurs propres
problemes. Le role de I’administrateur est d’aider le ministre a realiser
les priorites ¢noncees dans une lettre de mandat et, en plus, de

s’acquitter de ses propres obligations.

5.2.2 Le gouvernement, c’est une affaire de jugement et de politique

Il n’en reste pas moins que, dans les interactions entre le BCP etle CPM,
« personne ne sait ou se trouve la ligne de démarcation » et ce, depuis
bien avant M. Robertson, comme lui-méme et d’autres I’ont
honnétement et frequemment admis. Le gouvernement ¢lu est motive
par le politique. Considérant le rythme du travail a exécuter et le fait
que « des dossiers chauds » viennent continuellement s’ingérer dans
les efforts de coordination et de contréle et accaparer I’attention, il
n’est pas toujours possible d’attribuer le blame de maniere incontestable
quand les choses vont mal. Selon un répondant, « les relations
d’imputabilité dans ce domaine ont toujours été nuancées ». Le centre
politico-bureaucratique du gouvernement n’a pas été congu pour
produire automatiquement des preuves permettant d’attribuer un
blame officiel justifie pour chaque action distincte”. Apres tout, ce centre
est le gouvernement — comprenant un exccutif ¢lu et des personnes
qu’il a nommées — qui doit ceuvrer par le truchement de la fonction
publique permanente, avec les bons offices du greffier. Le systeme
d’imputabilite réside au Parlement. On peut bien croire que c’est apres
avoir constate que le centre est a toutes fins utiles une entité unique que
le Premier ministre britannique a décidé de donner a des conseillers
politiques spéciaux le pouvoir de donner des ordres aux fonctionnaires et
de confier des taches a la fois au centre et, maintenant, aux ministéres —
ce qui serait dans la culture politique du Canada un pas trop grand a

franchir et susciterait beaucoup d’anxicte.

Parmi toutes les forces qui poussent le greffier a étre quelqu’un qui

resout des problemes, quatre autres facteurs ont continuellement ete
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mentionnés dans les entrevues : la nature changeante du personnel de
direction de la fonction publique (la perte de solidarite de I’ancien
mandarinat qui I’a batie); la perte de respect correspondante envers la
fonction publique dans son ensemble, bon nombre de politiciens étant
convaincus qu’ils peuvent mettre leurs politiques en ceuvre malgre la
fonction publique plutot que grace a elle; la tendance au Canada a
remplacer beaucoup de deputes lors des ¢lections generales, lesquelles
peuvent amener a Ottawa 60 p. 100 a 80 p. 100 de nouvelles tétes, ce
qui produit beaucoup de ministres néophytes; et le caractere immediat

et complexe des relations entre la presse et le gouvernement.

5.2.3 Le greffier peut-il faire face aux « problemes invisibles »?

Bon nombre d’observateurs ont pense que I’Enquéte du juge Gomery
sur les activites du greffier en poste au moment de la creation du Fonds
pour 'unite et sur ’absence de correctifs était la preuve de I'inefficacite
de ses pouvoirs de collecte d’informations et de la valeur du recours

des administrateurs généraux au greffier.

Le Fonds pour I'unite a ete cree sous I'autorité du Premier ministre
puis a ete transfere a Travaux publics et Services gouvernementaux
Canada (TPSGC). M™ Jocelyne Bourgon a envoy¢ une note au Premier
ministre Chretien pour lui dire que le Fonds devrait étre gerée par un
ministere, avec le cadre correspondant de regles et de mécanismes de
surveillance, et non pas rester dans son cabinet, en dehors de tout cadre
de gestion, ce qui laissait le Premier ministre directement responsable.
L’intervention de la grefficre s’est arrétée la car, selon les temoignages,
on n’a plus entendu parler ensuite du Programme de commandites au
Bureau du Conseil prive. Le Premier ministre fit ce que la grefficre
avait recommandé et la question des commandites semblait alors avoir

cte reglee, selon le temoignage de cette dernicre.

Le sous-ministre de TPSGC, M. Ranald Quail, dit dans son temoignage

devant le Comité des comptes publics et devant la Commission qu’apres
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le transfert de I'unité des commandites dans le ministere dont il était
responsable, mais avec un statut original (il croyait que son ministre
voulait traiter directement avec M. Guite, le chef de I'unitée des
commandites), 'activite de I'unite, pour reprendre ses paroles,

n’apparaissait plus sur « son radar ». Pourquoi?

Laréponse la plus probable est que si le programme avait éte totalement
inefficace et avait produit les mémes pertes, au lieu d’avoir encourage
la fraude, il aurait é¢té considérée comme un exercice politique
relativement peu dispendieux. En vertu de la politique actuelle de
gestion des risques, ou I'on calcule la « materialité » des risques
proportionnellement aux comptes du ministere ou aux comptes du
Canada, le Fonds pour I’unité ne représentait pas une grosse somme.
Si la totalite du Fonds avait disparu sans apporter quoi que ce soit au
contribuable, il n’y avait aucun risque que les comptes du Canada ou
méme de TPSGC fassent ’objet de reserves dans une vérification
financiere. Objectivement parlant, le Fonds pour 'unité était tout
simplement trop petit pour étre microgére par I'une des personnes les
plus occupees d’Ottawa — le greffier — ou méme par le sous-ministre
de TPSGC. Le BVG, malgre la réaction excessive de la veérificatrice
geénerale a ses constatations sur les trois contrats ayant fait I’objet d’une
verification demandée en 2002, n’était pas alle une seule fois de sa propre
initiative a la Direction génerale des commandites entre 1996 et une
sequelle de la verification demandee. A 1évidence, le radar de I’equipe
de vérification de TPSGC nommeée par le BVG n’avait aucunement repére
I'unité des commandites. On peut dire la méme chose du Secretariat
du Conseil duTrésor, et ce, malgre une denonciation et deux verifications
internes dotees de relativement peu de ressources qui avaient fait
allusion a des difficultés. S’il est vrai que le radar de M. Quail était en
panne, ce n’était pas le seul.

Il serait peut-étre juste de dire que I’observateur a le choix entre deux
conclusions. Il peut accepter telles quelles les explications du sous-
ministre de TPSGC et de M™ Bourgon, qui ont dit qu’ils etaient trop
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occupes par des dossiers presentant des risques beaucoup plus éleves pour
le Tresor public, ou dont les enjeux, du point de vue des politiques
publiques, étaient beaucoup plus importants que les fonds de
commandites™. Sinon, il peut imaginer que la grefficre, le sous-ministre
deTPSGC, le SCT et le BVG ont monte une conspiration pour permettre
a un scandale politique destructeur d’eclater en toute liberte tout en
risquant de ruiner leur propre réputation. Sil’on pense que la premiere
possibilite est la plus raisonnable — que le Fonds était mineur dans le
contexte des sommes deboursees par le gouvernement et pouvait donc
faire I’objet d’abus sans que la haute direction s’en rende compte — on
peutalors, et seulement alors, se poser la question vraiment importante.

La question importante est de savoir si la gestion du risque telle qu’elle
se pratique au gouvernement federal est suffisamment sensible au
risque politique plutot qu’au risque de gestion mesure avec des marges
d’erreur tolerables dans de grands comptes. Ce qui a rendu ces fraudes
particulieres scandaleuses aux yeux des medias, de I'Opposition et du
BVG, c’est le role des politiciens et la possibilite que les firmes
participantes faisaient des dons au Parti libéral. Il pourrait donc étre
pragmatique pour le palier politique de confier au Conseil du Tresor
le devoir de surveiller le risque politique pour réduire le nombre de

scandales politiques.

5.2.4 Les médias fabriquent le message

Des problemes difficiles peuvent devenir incontroélables a cause des
medias. Plusieurs personnes ont dit que les rondes constitutionnelles
du Lac Meech et du Canada ont mis en lumiere I'impact des medias
comme createurs actifs d’événements et de résultats politiques. David
Taras, de I'Universite de Calgary, a analyse les ¢vénements cles, sa
principale contribution consistant a examiner comment et dans quelle
mesure la télévision a crée une arene partagee par les medias et les
politiciens qui a transformé le processus de reforme constitutionnelle”.

Son argument de base est le suivant :
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[Traduction]

La television n’etait pas seulement une fenétre par laquelle les
chefs politiques diffusaient des messages a leur public mais aussi un
moyen de communication entre les parties elles-mémes. Les medias
pouvaient étre assimiles aux murs d’un court de squash [eux-
mémes en mouvement]; les positions de négociation devaient étre
renvoyces contre les murs pour rester en jeu, juger les reactions

et leur donner de la légitimité%.

Les politiciens réagissaient instantanément aux commentaires de leurs
collegues, se servaient des entrevues pour lancer ou prendre des
positions, donnaient en douce des informations différentes a des
membres différents des médias et vivaient comme une sorte de meute
avec les medias pendant des semaines d’affilee, a un point tel qu’ils
preparaient des declarations particulieres pour des membres particuliers
des meédias. M. Taras utilise le dernier jour avant la date limite
d’approbation pour illustrer une situation qualitativement nouvelle,
comme |’ont fait plusieurs de mes repondants. C’est durant cet épisode
que le Premier ministre de Terre-Neuve, Clyde Wells, qui attendait un
appel télephonique du ministre féederal responsable de la réforme
constitutionnelle, Lowell Murray, a ¢te plutot confronte au spectacle
de M. Murray expliquant a la television quelle serait la strategie federale
suite au vote imminent de I’ Assemblee legislative de Terre-Neuve. La
decision de M. Murray d’utiliser la television plutot que le telephone
resultait en partie du fait qu’il suivait lui-méme I’evolution des
evénements de Terre-Neuve a la télévision. Chantal Hébert a trouvé
ce genre d’eévenement tout a fait ¢tonnant : utiliser la television en direct
pour adresser une insulte a un partenaire de negociation. Ensuite,
comme I’a souligne I'un de mes repondants, le grand ¢vénement qui
asuivi a eté le spectacle du deputeé provincial néodemocrate Elijah Harper,
un Autochtone cri, tenant a la main une plume d’aigle a I’ Assemblee

provinciale du Manitoba pour indiquer qu’il refuserait I’accord unanime
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qui etait nécessaire pour assurer la poursuite des discussions — parce
qu’il croyait qu’il n’ etait pas légitime que le gouvernement fédéral régle

la question du Québec avant les préoccupations des Premieres nations.

Le message fondamental est que la manicre dont on utilise la television
au Canada continuera de transformer le contenu politique et, partant,
les politiques publiques de maniere profondément refractaire a
I'imputabilite. Et, ce qui n’est pas moins important, dit M. Taras, ¢’est
’obsession des journalistes couvrant les ¢vénements constitutionnels
a declarer des gagnants et des perdants, et a produire des reportages

favorables a leurs propres partisans et a leurs opinions.

5.2.5 Le profil médiatique des greffiers au fil du temps

Le fait d’avoir un profil mediatique accru a-t-il fait du greffier du
Conseil prive du Canada ou du secretaire du Cabinet britannique un
personnage plus present sur la scene publique, compliquant ainsi son
travail? La recherche effectuce par Lindsay Aagaard sur les mentions
de I'un ou l'autre dans les journaux de reférence du Canada et de Grande-
Bretagne — le Globe and Mail et le Times of London — a revele plusieurs
choses. La recherche effectuce dans les archives du Globe and Mail peut
étre résumee, pour la période allant de 1965 a aujourd’hui, en disant
qu’il n’y a aucune tendance notable d’accroissement de I'image publique
du poste, du point de vue d’une plus grande couverture indépendante
des évenements d’actualite. Les greffiers ne semblent pas étre devenus
des « vedettes » au Canada, ni le secretaire du Cabinet au Royaume-
Uni. Cela dit, le Times of London mentionne beaucoup plus fréequemment
le secretaire du Cabinet que le Globe au Canada. Ceci ressort
particulierement clairement d’une comparaison des cinq greffiers
canadiens successifs (Tellier, Shortliffe, Bourgon, Cappe et Himelfarb)
aux trois secrétaires du Cabinet (Butler, Wilson et Turnbull) dans les
archives du Times of London durant la méme periode. SiI’on calcule la

moyenne des mentions annuelles des greffiers canadiens et britanniques,
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on constate que les Britanniques sont mentionnés deux fois plus souvent.
Si I'on examine uniquement la situation des greffiers canadiens, on
constate que le greffier actuel, Alex Himelfarb, obtient juste quelques
mentions de plus dans le Globe and Mail que la moyenne annuelle de ses
predecesseurs. Toutefois, les moyennes annuelles sont totalement
trompeuses car presque toutes les mentions de M. Himelfarb se sont
produites en 2004-2005 dans le cadre de ses comparutions devant la
Commission Gomery. Chaque transition d’un gouvernement a un autre
est couverte de tres pres au Canada et en Grande-Bretagne, et ce type
d’éveénement produit ¢galement une hausse du nombre de mentions
pendant les années ¢lectorales. Des ¢venements similaires ont aussi
tendance a étre a I’origine de la couverture dans les deux pays : chaque
fois que le greffier ou le secretaire est charge de mettre sur pied une

quelconque commission d’enquéte.

L’ observation la plus solide que I’on puisse probablement faire entre le
greffier et le secretaire du Cabinet concerne la différence du type de
reportage entre les deux journaux. Au Canada, les articles semblent ¢tre
beaucoup moins neutres. Dans le Globe and Mail, on a tendance a dénigrer
ou a utiliser des allusions pé¢joratives dans le cadre d’une couverture
negative, alors que le langage du Times of London est plus souvent neutre
que negatif, mais néanmoins plus souvent negatif que positif. En guise
d’illustration, les termes employés au Canada peuvent comprendre des
variantes de « favori du PM » ou « homme de pouvoir », alors qu’on
dira dans le journal britannique que le secretaire du Cabinet est le « premier
conseiller du PM » ou, souvent, « I'interprete de la Constitution ». Le
Times est capable de louanges, comme il I’a montré en disant qu’un
secretaire avait ete aussi talentueux que son predecesseur dans
I’ organisation d’une transition harmonieuse entre les gouvernements.
Le Globe and Mail ne semble trouver aucun inteérét a comparer les
performances des cadres supérieurs, mais c’est peut-étre parce que la

plupart de ses journalistes n’ont pas la formation nécessaire. Finalement,
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. A . . 4 4
on peut mentionner que, méme si les deux journaux de reférence sont
axes sur |’evénement, le Times donne beaucoup plus d’informations de
contexte sur le poste et sur les responsabilites qui vont avec, en replagant

les événements dans leur contexte gouvernemental et constitutionnel.

En résume, on peut sans doute affirmer que les politiciens sont
generalement soumis a des épreuves extrémes par les medias mais que
leur situation semble relativement plus difficile au Canada. Il y a au
Royaume-Uni des journaux de qualite qui prennent au sérieux leur devoir
d’informer la population et d’interpréter I’évenement, alors qu’il ne
semble y avoir au Canada anglais aucun journal national pouvant ¢tre
considéré comme un journal de qualite, au sens britannique, nos
journaux méme les plus seérieux remplissant en grande mesure leurs
pages avec des choses qu’on situerait ailleurs a mi-chemin entre le
journalisme de sensation et le journalisme de qualite. (Le Devoir est
considere par beaucoup comme le journal le plus serieux du Canada,

mais il n’est publi¢ qu’en francais.)

5.2.6 Les nouveaux développements, comme I'horizontalité et la Nouvelle
gestion publique

Aucun de mes répondants ne pense que I’horizontalité est une
nouveaute. Tous ont dit que I’elément nouveau est I'importance qu’on
lui accorde maintenant, et sa problématisation dans le cadre d’une
imputabilite etroite — qui exactement a fait quoi a quoi. En ce qui
concerne le premier aspect, a dit un répondant, I’injonction lancée aux
fonctionnaires de penser horizontalement et de tirer le meilleur parti
des ressources est genéralement utilisee comme formule pour demander
aux fonctionnaires de penser strategiquement. Pour la plupart,
I'horizontalite devrait étre comprise comme une simple necessite du
regime de gouvernement par Cabinet a prise de decision collective. Il
y a toujours eu un plus grand nombre de ministeres au Canada qu’au
Royaume-Uni. Comme nous avons au Canada plus de juridictions,

plus petites, pour un arsenal de pouvoirs considérablement plus étroit,
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I’horizontalité vue comme collaboration intense entre les ministéres
a toujours ¢té nécessaire pour agir au palier federal. Le réle du Cabinet
est de gouverner collectivement et de tirer parti des ressources des

ministeres appropriés.

L’horizontalité peut méme accroitre le controle politique. Pour revenir
a M. Pitfield, il croyait qu’un plus grand nombre de ministeres
rehausserait la densite de I'interface entre politiciens et fonctionnaires,
ce qui produirait plus de controle politique — un objectif de NGP avant
I’heure. Toutefois, le BVG considere que les initiatives horizontales font
probleme quand les ressources partagées ne le sont pas dans le cadre
d’un contrat officiel entre les ministeres participants, et dans les cas
ou la part de responsabilite que chaque ministre participant devrait
assumer n’est pas claire. (Selon un répondant, si une décision de cabinet
prise pour accomplir un objectif en utilisant les ressources et le
personnel de plus d’un ministere est considerée comme problematique,
les ministeres participants pourraient envisager de transferer
officiellement les ressources a un ministre chef de file qui répondrait
aux questions a la Chambre des communes.) Les Britanniques ont en
grande mesure evite le probleme parce que leur systeme regroupe des
juridictions au sein de ministeres énormes gerés par un ministre
principal qui assume la pleine responsabilite de I'intervention d’une
¢quipe de ministres de rang inferieur dans les différents secteurs. Dans
beaucoup d’initiatives, voire la plupart, les pouvoirs et ressources
nécessaires relévent donc d’un seul ministre. L’autre solution, introduite
par le prernier gouvernement Blair, estle « gouvernement en groupe ».
Dans cette stratégie, plusieurs ministres participant a un exercice
exigeant I’autorisation de chacun constituent un conseil qui se dote d’un
secrétariat dont le personnel provient des ministeres participants. Un
ministre supérieur répond aux questions. Si des structures plus
efficientes semblent approprices pendant I’exercice, le conseil peut

recommander des transferts d’unités de gestion et de personnel.
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La Nouvelle gestion publique est une chose completement differente
aux yeux des répondants. L'un d’entre eux a resume de la manicre
suivante la mise en ceuvre au Canada de cet ensemble vague et fluctuant
de prescriptions : en faisant passer le client au premier plan dans les
annces 80, nous avons mis en danger notre compréhension de 'interét
public et I'attention que nous y accordons; avec le souci de
« responsabilisation » dans le cadre de la NGP”, le Secrétariat du
Conseil duTrésor s’est place en recul, ce qui aaugmenté le risque, comme
I’a fait I’ Appareil gouvernemental du BCP, de fagon a ne pas entraver
I’émergence de « synergies »; et, finalement, dans les anné¢es 90, la
fonction publique s’est tournée sur elle-méme dans un grand nombre
d’initiatives et a impos¢ en méme temps les compressions budgetaires
de I’Examen des programmes dans des secteurs administratifs tels que

la verification interne qui ont engendré de nouveaux risques™.

Selon un autre répondant, I’environnement de la Nouvelle gestion
publique, avec les compressions budgétaires de I'Examen des programmes
imposces dans les secteurs de la verification et des autres frais généraux,
comme |’administration financiere (y compris la sous-traitance), a
engendre un contexte de « laxisme administratif » qui n’existait pas
auparavant. Les fonctionnaires ne souhaitaient pas nécessairement operer
dans une situation de rondes inadéquates et rares de controle et de
surveillance, mais c’est la realite qu’on leur a imposee, dans laquelle,
avec moins d’employés assurant la prestation des services, et moins de
ressources, ils ont néanmoins di dispenser les services que les politiciens
et les cadres supérieurs avaient « protéges » en concentrant les coupures

dans des secteurs administratifs tels que la verification interne.

D’autres répondants ont souligné que « la mauvaise administration des
commandites a été causée par le comportement de certains individus
et non pas par la mauvaise conception des structures. Cela [la fraude
des commandites] s’est produit parce que quelques personnes n’ont

pas agi conformément a des régles qu’elles comprenaient fort bien et
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avaient appliquées avec succes durant toute leur carriere ». En outre,
selon un autre répondant, il faut se souvenir que les problemes des
commandites avaient eté signales tres tot (1996) par un dénonciateur
resolu et que deux vérifications internes les avaient ensuite confirmes.
En bref, le service de verification interne exsangue et affaibli a fait son
travail du mieux possible mais sans réussir a attirer I’attention de la haute
direction. Le BVG n’est pas venu verifier la Direction generale de sa
propre initiative pendant toute la trajectoire des prévarications. Il a fallu
que le ministre de TPSGC (M. Boudria) invite la verificatrice génerale
en mars 2002 a verifier trois contrats, apres quoi elle a lancé sa propre

enquéte dans le contexte d’une ¢tude interministerielle”.

Selon Bevir et Rhodes, la Nouvelle gestion publique est plus une
etiquette qu’'une philosophie. Les tendances communes identifi¢es
dans la documentation font ressortir six grands changements
dans le contexte du gouvernement britannique : privatisation,
commercialisation, gestion corporative, décentralisation, réglementation

et controle politique'

. Bevir et Rhodes expliquent d’autre part que
la NGP represente avant tout une focalisation sur la gestion, pas sur
les politiques, et sur I’évaluation du rendement et I’ efficience (bien que
la privatisation et la commercialisation soient certainement des politiques

et pas simplement des instruments).

Phénomene caractéristique, selon 'une des premieres analyses de
Christopher Hood probablement plus applicable aux democraties
anglo-americaines autres que le Canada, la NGP signifie ou signifiait
la desagréegation des organismes publics en agences a objectifs uniques
traitant les unes avec les autres selon le principe du paiement par
I'utilisateur, « I'utilisation de quasi-marches et de la sous-traitance
pour stimuler la concurrence, la compression des dépenses et un style
de gestion privilegiant les objectifs de production, les contrats de durce

limitee, les incitatifs monectaires et la libertée de gerer »''.
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Ces tendances ne décrivent pas exactement les reformes canadiennes
entreprises sous cette etiquette. Le controle politique était renforce
bien avant I’apparition de la NGP. La gestion corporative au Canada
n’a pas ¢te bien realisce. Par exemple, plusieurs répondants ont dit que
le programme de Fonction de controleur moderne du SCT n’a pas ete
clairement expliqué par le SCT, n’a pas été serieusement adopte par
le BCP et n’a donc pas bien ¢té mis en ceuvre'”. En outre, il y a les
problemes intellectuels irreductibles qui empéchent de mesurer et de
démontrer I’accomplissement des résultats obtenus sous cette étiquette
ou sous n’importe quelle autre, y compris sous I’ ¢tiquette actuelle des
« produits strategiques ». Le resultat géneral est que les produits
stratégiques sont « mesures » sans référence a une norme acceptee (il
n’y a pas de critere de mesure). En consequence, les produits strateégiques
ne peuvent pas logiquement fermer la boucle d’imputabilite du
gouvernement devant la Chambre des communes quand elle lui accorde
des subsides. Ceux-ci sont octroyes en dollars et I'imputabilite est
mesuréee dans la confusion. Ceci prive I’Opposition de la possibilite
d’exprimer clairement son opinion sur les politiques du gouvernement,
ce qui I’oblige a s’en remettre au Bureau du verificateur géneral comme
instance faisant autorite. Le gouvernement britannique a tendance a
travailler avec des objectifs qui sont plus immediatement mesurables
que les « produits » vaguement optimistes du Canada'”. On a fait de
la privatisation et de la commercialisation au Canada, dans une certaine

mesure, mais pas a aussi grande échelle qu’en Grande-Bretagne.

Au Canada, la décentralisation s’est faite sans frein; les responsabilites
jusqu’a present assumées par le gouvernement federal ont ete transferées
en cascade aux paliers de gouvernement inferieurs, mais sans ressources
adequates; en outre, de profondes restructurations ont cree ce qu’on
a appele des agences legislatives, un plus grand nombre d’organismes
de services speciaux, et de nouvelles formes d’entreprises comme
NavCan. Comme je I’ai d¢ja indique, la NGP fédérale canadienne a éete

mise en ceuvre en meéme temps que la restructuration de 1993 et les
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compressions budgetaires de I’Examen des programmes de 1995-
1996; la responsabilisation et la prise de risques furent le vernis applique
aux compressions budgetaires. On ne le répetera jamais assez, les
questions de controle et de risque, comprenant notamment le degre
de risque creé par le leadership politique, n’avaient pas fait 1’objet d’une
reflexion approfondie systématique. Pour n’en donner qu’un seul
exemple, le contrat est le mecanisme théoriquement cense compenser
la privatisation et la décentralisation. Dans la theorie de la NGP, les
organismes privatises et decentralises ctaient obliges, de par leur
contrat, a continuer de produire tous les « biens » publics que les
acteurs politiques voulaient créer de maniere plus efficiente. Or, la
capacite contractuelle au sein du gouvernement féderal n’avait pas ete
systématiquement construite pour permettre a la sous-traitance d’étre

le nouveau mécanisme de controle.

Dans le contexte de la NGP, laréglementation interne du gouvernement
s’applique aux activites d’organisations qui orientent le comportement
d’autres unites par leurs exigences. Il s’agit d’organisations telles que
le BVG et les petites bureaucraties rattachées a la Chambre des
communes ou en faisant partie, comme le commissaire aux langues
officielles, les commissaires a la protection de la vie privée et a
I'information, la commission de la fonction publique, le commissaire
a I’éthique et les agents d’ethique des ministeres. Christopher Hood
et ses collegues montrent que les instances de reglementation du
gouvernement ne sont pas « corporatives », que personne ne réglemente
les instances de reglementation et que, facteur directement relie,
personne ne calcule combien de deniers publics on doit dépenser pour
observer des slogans reglementaires n’offrant que peu de normes
operationnelles, voire aucune, pour regir 'action'™.

Les reformes de la Nouvelle gestion publique au Canada ont ete
analysces par David Cooper et Ken Ogata, professeurs chevronnes de
la School of Business de I’Université de I’Alberta. Ils ont présente
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leurs observations en se fondant sur I’affirmation de MM. Pollitt et
Bouckaert que le Canada a souffert d’une « grave carence de mise en
ocuvre, bon nombre d’initiatives é¢tant loin d’avoir atteint ce que I’on
en attendait »'”. En bref, MM. Cooper et Ogata concluent que
I'importance accordée au BVG par les medias et par I’Opposition au
Canada et leur dépendance a son ¢gard minent toute possibilite
d’entreprendre des reformes axeées sur l'autonomie et la
responsabilisation. Dans les rares cas de réformes considérees comme
ayant reussi, elles ont ¢té entreprises dans le contexte d’une « crise
financiere reelle ou imaginaire ». Ils partagent en outre I’opinion d’un
repondant qui affirme que le BVG fédeéral a fini avec le temps par
fonctionner comme une « pseudo-Opposition ». La culture politique
du Canada est telle que «les rapports les plus influents et dommageables
du véerificateur geénéral ont porte sur . . . des questions ¢lementaires
de gestion et d’imputabilite, plutot que sur les faiblesses de la gestion

axée sur les résultats »'%.

Considérant certaines des initiatives canadiennes lancees sous I’ etiquette
de la NGP — «résultats » sans methode, responsabilisation sans regles
ni controles, prise de risques sans surveillance — nous devrions peut-
étre nous re¢jouir que notre NGP ait eclate dans toutes sortes de
directions. Le degre de fragmentation de ’Etat britannique, selon
MM. Bevir et Rhodes, donne aujourd’hui une situation ou toute
coordination est devenue impossible. Comme je Iai dit, M. Blair avait
exprime l'intention en 2003 d’estomper les frontieres entre 'Etat, le
secteur prive et la societé civile, mais ni le secteur prive ni la societe
civile ne peuvent étre battus aux ¢lections, ce qui fait de la democratie
une question purement académique. Le probleme fondamental est
que, comme la forme et les produits de la fonction publique ne peuvent
¢tre ni affectes, ni diriges, ni controles, ni coordonnes par les ¢lus du
peuple, dans quelle mesure peut-on dire que ’on vit en démocratie?

Ce sont la plutot les prémices d’un mouvement pro-bureaucratie'”.
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5.2.7 Que peut-on faire pour assurer la « chaine d'imputabilité »?

Gordon Osbaldeston a beaucoup contribu¢ a I’administration publique
canadienne par ses recherches et publications, mais il n’a rien écrit sur
son propre role de greffier. Il s’est plutot penche sur le role des sous-
ministres, en exposant les pressions auxquelles ils sont sujets, qui leur
imposent une toile complexe d’imputabilités multiples et mélangees'™.
Il ne voit pas de « chaine d’imputabilite » remontant dans la hi¢rarchie
de la fonction publique pour aboutir chez le greffier. Il voit plutot des
professionnels jonglant avec des mandats complexes d’une manicre telle
que leurs prouesses et leurs pouvoirs puissent étre reconnus par un

comite de leurs pairs.

5.2.8 Le probléme des « nombreuses mains »

De méme, Richard Mulgan ne pense pas qu’il existe une methode simple
et juste de désigner les personnes qui devront assumer ce qu’on appelle
parfois la « responsabilite sacrificielle » des résultats considéres comme
des erreurs ou des fautes. Bien que le public et les medias exigent des
démissions de ministres pour les fautes institutionnelles méme les plus
generales, M. Mulgan revient au principe voulant que le blame et la
punition doivent étre relies a la responsabilité personnelle de I’action
ou de I'inaction. Dans la plupart des cas de faute institutionnelle, dit-
il, « la faute est... largement diffuse et comprend généralement une
faillite systemique des structures et des procedures de I'institution,
relevant de la responsabilite de nombreuses personnes differentes (ce
qu’on appelle le « probleme des nombreuses mains »). Le probleme

des nombreuses mains dans la pate est le suivant :

[Traduction]

Dans une telle situation, il semble impossible et déraisonnable de

punir toutes les personnes concernées, ce qui permet souvent a tout

le monde de s’en sortir sans la moindre égratignure, ce qui est
gratg » €€ q

contraire a I'imputabilite'”.
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IIn’est pas plus legitime, moralement parlant, de designer la personne
occupant le poste le plus ¢leve. Comme le dit M. Mulgan, « . . . cela
oblige a juger le blame personnel en fonction de criteres depassant
largement ceux que pourrait imposer un tribunal ou qui sont acceptés
dans le discours moral normal. .. Leur réle personnel est souvent trop
distant et indirect . . . Imposer la démission est souvent une sanction
trop drastique ». Sa conclusion est que « le probleme que pose
Iattribution de responsabilites personnelles pour une faute collective

.. reste moralement et politiquement insoluble »'"°. Bien qu’il ne le
dise pas, ses arguments renforcent la convention de responsabilite
collective, qui repartit les démissions et « I'imputabilite », comme etant
le meilleur choix moral quand il y a eu de nombreuses mains dans la
pate. De méme, quand des fonctionnaires agissent de bonne foi et sous
la direction de leur ministre pour collaborer al’obtention d’un resultat
donné, et que I’entreprise aboutit a un échec public, I'idée constamment
ressassce d’une « responsabilite directe des fonctionnaires » devant un
comité de la Chambre des communes ne semble pas defendable sur le

plan moral.

Dans le méme ordre d’idées, Charles Polidano, observateur et praticien
connu de I’administration publique, résume ainsi son article sur les

imputabilites multiples dans les democraties de type Westminster

[Traduction]

Politiciens et fonctionnaires sont couramment présentés comme
ayant une relation de pouvoir unilin¢aire. Or, les hauts fonctionnaires
sont assujettis a des relations d’imputabilité non seulement avec leurs
ministres respectifs mais aussi avec diverses autorites centrales du
gouvernement. Les imputabilites multiples peuvent aller a contre-
courant les unes des autres et empécher les bureaucrates de suivre
les instructions ministerielles, aussi legitimes fussent-elles. L'un des
objectifs de la récente réforme de la gestion publique a ete de se

debarrasser de ces imputabilités, mais elles ont simplement éte
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remplacées par d’autres. Les imputabilités multiples sont un facteur
111

incontournable de la realité gouvernementale''.
M. Polidano continue de définir la responsabilite ministérielle telle qu’elle
fonctionne en Grande-Bretagne et dans les autres déemocraties de type
Westminster car, comme il le dit dans un passage mémorable, « c’est
un modele qui “porte loin” en recouvrant un million d’actions distinctes
prises en vertu de nombreux pouvoirs differents au nom des ministres.
Le tout est rendu democratique et acceptable par I’¢lectorat grace a
I obligation pour les ministres d’¢tre redevables de I'action qu’ils ont prise
pour corriger les erreurs ministérielles » [mes italiques]. Cette redevabilite
pour les solutions est au coeur du principe de responsabilite et
d’imputabilité des ministres. Le blame et les pénalites ne sont pas les
meécanismes centraux du gouvernement de Westminster. Ce qui est
central, c’est que le changement apporté aux procedures doit relever
completement du controle des ¢lus de fagon a ce que I’électorat, s’il
en ressent la necessite, ait son mot a dire pour changer les politiques

ayant cause des problemes.

L’appareil bureaucratique de I'Etat, & I’exception des nominations par
deécret en conseil, est évidemment congu dans le but de limiter a leur
description de taches ou d’emploi la marge de manceuvre des
fonctionnaires de rang inferieur. Les employés jouent un réle qu’ils ne
possedent ou ne definissent pas. La tache du supérieur est de veiller a ce
que ses subalternes suivent |’orientation etablie et restent focalises,
méme si leur travail peut avancer sur plusieurs fronts differents. Il n’existe
aucune « chaine » de travail unique avangant projet par projet. On ne
ferait pas grand-chose si les gens ne pouvaient pas faire plusieurs choses
de front. La « chaine » des conseéquences n’apparait en réalite que dans
les exercices de diagnostic lances pour decouvrir apres coup ce qui a dérape

et, dans les situations complexes, ¢’est plutot une sorte de modele.

La théorie prescriptive webérienne a eté formulee pour reduire

I'incertitude de I’administration, la rendre plus preévisible, voire plus
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prudente. Gajduschek demande : « Si I’efficience est cruciale pour la
prédominance de n’importe quelle forme organisationnelle et que la
bureaucratie est inefficiente, comment peut-elle predominer? »'"” La
réponse, bien stir, est que, pour un gouvernement, la previsibilite a plus
de valeur que I’efficience car, parmi ses avantages, comme I’acces egal
a la justice, la previsibilité du rendement permet aux politiciens
d’exercer un controle directif et, partant, d’appliquer leurs politiques.
Méme dans le monde des affaires, la prévisibilite est un souci primordial

que I’on essaye d’obtenir au moyen de primes et de récompenses.

Selon mes répondants, la « chaine d’imputabilité » est beaucoup plus
qu’une description des liens politiques ou de pouvoir entre les principaux
acteurs — de la fonction publique aux ministres, a la Chambre des
communes, a I¢lectorat. Et cette question est en dehors du champ de

la presente étude.

En ce qui concerne I"accroissement du pouvoir directif du greffier sur
les SM, toutes les personnes interrogees sont convaincues qu’investir
le greffier d’un role disciplinaire explicite nuirait a la volonte de cette
communaute de I’appuyer. Comme I’a dit un répondant, « le greffier

est un mediateur sans le pouvoir d’un arbitre ».

Tous les répondants conviennent que les SM ne sont pas au service du
greffier — ils sont au service de leur ministre. Le mécanisme de
nomination est dans la plupart des cas loin de leurs préoccupations, en
partie parce que rares sont ceux a I’ extérieur du centre qui auront jamais
I’occasion de voir le Premier ministre en personne, et en partie parce
que chacun donne au greffier de I'information qui lui permet de faire
son devoir de conseiller du Premier ministre. Il y a la une relation de
confiance et, si elle disparait, le greffier voit son statut diminuer et il risque
meéme d’échouer dans sa tache. En méme temps, « le greffier est ecrase
par les cotits de transaction » et I’on ne doit donc pas abuser de son temps

et de son attention. La plupart des répondants affirment qu’ils n’ont jamais
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eu le sentiment d’étre dans une relation hi¢rarchique par rapport au greffier.
lIs respectent les bons greffiers et plusieurs ont ressenti tellement de tension
personnelle face a des personnes qu’ils jugeaient n’étre manifestement
pas qualifices pour ce poste qu’ils ont quitte la fonction publique,

opérationnalisant ainsi leur indépendance personnelle.

5.2.9 La réforme de 'agent comptable au Canada

Aucun répondant ne pense que le greffier devrait devenir un agent
comptable a la mode britannique. Ce mécanisme, si c’est le sous-
ministre qui doit jouer le role d’agent comptable, leur semble bloquer
la possibilite d’établir une relation de confiance entre le ministre et le
sous-ministre et d’aider le ministre a atteindre ses objectifs. Certains
pensent que le mécanisme britannique d’agent comptable est en grande
mesure responsable du recours croissant des politiciens a des conseillers
speciaux. Comme ils ont besoin de quelqu’un avec qui ils peuvent
faire du remue-méninges en toute securite, les ministres laissent leur
sous-ministre/agent comptable sur la touche jusqu’a ce que vienne le

moment de passer a I’action.

Les répondants ont ¢galement expliqué que les consequences du
systeme d’agent comptable seraient différentes au Canada. En Grande-
Bretagne, le Comite des comptes publics (CCP) et le Bureau national
de verification agissent objectivement et d¢liberement, le Bureau
effectuant des vérifications judiciaires en s’attendant a trouver des cas
de fraude et a intenter de longues poursuites contre les responsables.
Au Canada, par contre, la fraude est considerée comme un sujet
empoisonneé que I’on confie ala GRC, qui a peu de ressources, et que
I'on oublie le plus vite possible. Il est donc difficile de connaitre les
faiblesses de gestion systémiques qui ouvrent grand la porte a la

mauvaise foi au Canada fédéral.

De plus, estiment les répondants, dans le systeme d’agent comptable,

un différend d’ ordre financier entre un ministre et le sous-ministre aurait
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des enjeux tellement ¢éleves que le systeme deviendrait inopérant. La
tache du sous-ministre dans ce systeme, selon le president du CCP,
consisterait a envoyer une lettre au BVG, qui la transmettrait au
president du Comite des comptes publics. Celui-ci a dit qu’il la
transmettrait alors aux meédias. Face au risque de provoquer une
reaction disproportionnée de I’Opposition et des médias, le sous-
ministre preferera sans doute garder le silence. Quelle que soit la
stratégie retenue — jeter son ministre dans I’arene mediatique ou
démissionner en silence — elle mettra fin a la carriere du sous-ministre.
Mais la démission en silence constitue une forme de protestation et donne

a 'individu un sentiment de controle personnel.

Pour ce qui est de I'idee que le greffier surveille les sous-ministres, gerer
la performance detaillée de toute cette communauté I’ obligerait, selon
plusieurs répondants, a avoir au minimum 500 employes a sa disposition.
C’est plus que D'effectif complet de la Direction génerale des
programmes du SCT a sa belle ¢poque. Comme I’a dit un répondant,

« un gouvernement propre, ce n’est pas gratuit ».
g t propre, pas g

Globalement, les repondants ont exprime deux series d’opinions sur
I'imputabilité dans le sillage du scandale des commandites, 1'une
concernant le risque systemique et I'autre, le risque politique. La
premicere these a éte resumée comme suit par deux d’entre eux : « De
tout temps, I’existence de la fraude n’a jamais éte une justification
suffisante pour batir un systeme de prévention du vol. La prévention absolue
du vol signifie un Etat policier ». L'un d’eux a recommande de « définir
le niveau de risque que I’on peut tolérer et d’en faire un objectif. Il faut
fixer le niveau de risque suffisamment haut pour dissuader les délinquants
potentiels, et suffisamment bas pour que le systeme d’inspection reste

abordable et puisse fonctionner au rythme voulu ».

La deuxieme these est que le risque creé par les hauts fonctionnaires

mais assume par les politiciens n’est pas pris en compte de maniere
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approprice. « La fraude est la réponse au risque crée par la haute
direction », a dit un répondant. La haute direction est particulierement
susceptible de créer un risque pour les politiciens sans tenir compte
de I'importance de ce qu’elle fait. Si le risque politique eétait
correctement pris en compte, les fonctionnaires reflechiraient
attentivement au risque, par exemple, que des ministres passent des
contrats dans leur cabinet, et demanderaient peut-étre a un organisme
comme le Conseil du Trésor de créer un mécanisme de surveillance
de I'utilisation des fonds par les acteurs politiques et par les personnes
nommees par décret en conseil qui dominent dans les petites officines
telles que le Bureau de protection de la vie privee, qui ont tous beaucoup

a perdre.

En résume, les repondants pensent que la source du probleme des
commandites ne se trouve pas dans les regles et les structures mais dans
le comportement de certains individus. Ils s’opposent donc au concept
d’agent comptable, en grande mesure parce que, dans le contexte de
la culture de scandale des médias et du BVG au Canada, « ¢’est comme
lancer une allumette dans une raffinerie de petrole ». En revanche, ils
souhaitent que I’on ajoute aux ¢valuations de rendement une mesure
qui reduirait I’'ambiguite et verserait au dossier le compte rendu d’une
longue discussion entre le greffier et le SM sur tout probleme d’ethique
eventuel. Une telle mesure permettrait aussi de réduire la possibilite

d’ observation volontaire fondée sur un malentendu.

Comparaison des Bureaux du Cabinet au Canada
et au Royaume-Uni : peut-on importer la réforme?

6.1

Les pouvoirs de prérogative du Premier ministre

Les secretariats du Cabinet au centre des deux gouvernements partagent
certaines caracteristiques, notamment I'importance de leurs systemes

respectifs de gestion des documents du Cabinet. Toutefois, a part leurs
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fonctions de secrétariat, ils possedent des pouvoirs tres differents. La
différence la plus notable est que le Bureau du Cabinet britannique
possede en matiere de gestion du personnel des pouvoirs qui, au
Canada, appartiennent au Conseil duTresor. En outre, bon nombre des
pouvoirs du Bureau du Cabinet britannique ¢émanent de la prérogative
du Premier ministre d’adopter des politiques définissant la fonction
publique. Une remarque s’impose peut-é¢tre des le départ : les
documents que le gouvernement britannique place dans le Web pour
expliquer le gouvernement aux citoyens indiquent clairement que « la
fonction publique n’a pas en soi de personnalite ou de responsabilite
constitutionnelle s¢parée [du gouvernement ¢lu] »'”. Dans la mesure
ou cette absence de personnalite provient de I’absence d’une loi sur la
fonction publique, il est difficile de dire si nous, au Canada féderal —
et moi aussi — devons continuer a prétendre que notre fonction
publique n’a elle non plus aucune personnalite constitutionnelle : la
fonction publique canadienne est decrite dans plusieurs lois dont

certaines attribuent des fonctions precises a des bureaux precis.

Chose qui fait nettement contraste avec la pratique canadienne, le
Premier ministre britannique peut imposer unilatéralement des
changements profonds. En 2003, par exemple, dans un remaniement

"* il a A toutes fins utiles aboli

ministeriel du 12 juin voulu progressiste
le poste de grand chancelier et a remplace ce dernier par une personne
chargee de demanteler la fonction. Comme I'une des fonctions du grand
chancelier ¢tait de présider la Chambre des lords, le Premier ministre
a du méme coup laissé les lords sans president du jour au lendemain.
En méme temps, pour reprendre les mots du Guardian Weekly, « un

secretaire fantome de I'Intérieur etonne » a dit que :

[Traduction]

Refaire des constitutions a I'improviste, sur la base de changements
de personnel au Cabinet, est le comble de I’irresponsabilite.
L’annoncer dans un communique de presse a 17 heures 45 un jeudi

soir est tout simplement scandaleux'".
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L’acte de Blair met en relief ’absence de constitution écrite régissant

les relations entre la magistrature, I’executif et I’assemblee legislative.

Ce qui semble aussi etre une différence intéressante sur le plan pratique,
c’est que, en Grande-Bretagne, les fonctionnaires des ministeres
n’assistent pas aux reunions du Cabinet ou de ses comites, alors que
la pratique est moins rigoureuse au Canada. Au Canada, le greffier, le
sous-secretaire, Planification, le sous-secrétaire, Opérations, et un
secretaire adjoint et un analyste de la Planification assistent aux réunions
du Cabinet pour prendre des notes et ¢tre au courant de ce que I'on
attend d’eux. Les representants du BCP ne prennent pas la parole, sauf
sile PM leur pose directement une question, auquel cas c’est le greffier
qui repond. SiI’ordre du jour comprend des questions importantes pour
un ministere donné, le sous-ministre concerné et tout autre
administrateur général des agences pertinentes faisant partie de son
portefeuille sont la pour répondre aux questions. En Grande-Bretagne,

par contre, seuls des membres du secretariat du Cabinet sont présents.

Les deux pratiques existent de longue date. Gordon Robertson le
mentionne bricvement, en parlant du systeme qui existait en 1971, et
explique que les Britanniques confient a des comites interministériels
de fonctionnaires le travail de préparation et d’¢laboration des
recommandations. Les ministres canadiens, par contre, « preferent
entendre de vive voix les theses différentes des cadres superieurs des
différents ministeres concernés. .. On aura peut-étre plus recours a des
comités interministériels a I’avenir, mais on conservera indubitablement

le mélange tres utile de ministres et de fonctionnaires aux comités »''°.

Les dispositions prises par le Bureau du Cabinet ou le Bureau du
Conseil prive pour permettre aux ministres de préter assistance au
Premier ministre sont aussi tres différentes entre les deux pays. Le
ministre britannique qui supervise le Bureau du Cabinet (aI’exclusion

du secretariat) est la pour aider le Premier ministre a exercer un
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controle politique sur I’action globale du Bureau du Cabinet dans ses domaines
de déeliberation, de recherche et d’action — pour alleger la charge de
travail du Premier ministre. I effectif ministériel canadien attaché au BCP,
par contre, semble y étre pour assumer des fonctions précises et substantielles

— sccurite, affaires intergouvernementales et langues officielles.

6.2

Les conseillers spéciaux au Royaume-Uni : le pont entre le
politique et le bureaucratique

Autre observation sur I'utilisation différente du pouvoir dans les deux
centres : les conseillers speciaux du Premier ministre ont exerce des
pouvoirs exécutifs a I’égard des membres de la fonction publique
permanente dans le traitement des renseignements avant la guerre en Irak.
Ceci a ete revele par I’enquéte Hutton. Par suite d’une enquéte declenchee
pour savoir comment cela avait été possible, un membre de I’Equipe de

bienscance et d’éthique du Bureau du Cabinet a répondu ceci :

[Traduction]

Le décret en conseil dont vous parlez est celui de mai 1997 qui prevoit
qu’un maximum de trois conseillers spéciaux du cabinet du Premier
ministre possederont des pouvoirs executifs leur donnant le pouvoir
de gerer et de donner des ordres aux fonctionnaires. Deux
seulement de ces postes ont jamais ¢te combleés : celui de chef de
cabinet du Premier ministre et, jusqu’au début de ce mois
[septembre 2003], celui de directeur des Communications
du Premier ministre. Le Premier ministre a accepte les
recommandations de I’enquéte independante sur les
communications gouvernementales (on trouvera des détails a ce sujet
a http://archive.cabinetoffice.gov.uk/gcreview) indiquant qu’il
n’est plus necessaire que le directeur des Communications detienne
ces pouvoirs. Ceux-ci n’ont donc pas ¢te conferés au nouveau

directeur des Communications... '’



Le r6le du greffier du Conseil privé

Ce decret ne « protege » que les conseillers speciaux du PM. Les
autres ministres peuvent aussi avoir des conseillers speciaux, et leur
nombre n’est pas limite sauf dans le code ministériel publié par le PM.
Ce document dispose que chaque ministre peut avoir deux conseillers
speciaux, mais que le nombre peut ¢tre augmente sur autorisation. Le
chiffre total généralement avance est environ 80. Les conseillers sont
choisis par le ministre et peuvent comprendre des experts reconnus.
Tous sont payes a méme les deniers publics'®. La question de savoir si
les conseillers spéciaux des cabinets ministeériels peuvent donner des

avis et des ordres aux fonctionnaires est encore débattue.

En juillet 2005, le Comité des normes de la vie publique a critique
officiellement a deux reprises la recidive du gouvernement en ce qui
concerne les conseillers speciaux'”. En juin, le gouvernement avait
modifi¢ la loi sur le role des conseillers speciaux — le décret du Conseil
sur la fonction publique — par le truchement du Conseil prive mais
sans débat au Parlement et sans méme donner le contenu du décret au
Parlement ou faire d’annonce publique. Le 21 juillet, le gouvernement
arepondu a la premiere note du Comite, du 19 juillet, mais sans tenir
compte de ses preoccupations. Force a donc éte pour le president du
Comite de réiterer ses préoccupations au sujet des changements proposés
en mai au Code d’¢thique des conseillers speciaux : on pourrait penser
que le Premier ministre veut renforcer les mecanismes permettant de
recruter des fonctionnaires en dehors du systeme du merite puisque les
conseillers etaient decrits dans le decret comme des personnes « prétant
assistance » plutot que « donnant des avis », ce qui pourrait étre interprete
tres differemment; et les conseillers speciaux pourraient désormais
« demander » aux fonctionnaires de faire certaines choses, ce que le
Comite estime étre ¢quivalent a leur « commander » du travail. Ainsi,
selon I’analyse des changements par la Commission, les conseillers
speciaux etaient a toutes fins utiles places dans la hierarchie de la fonction

publique permanente. Pour le moment, la Commission a promis de

95



96  VOLUME 3 : LIENS : RESPONSABILITE ET REDDITION DE COMPTES

continuer a insister sur I’adoption d’une loi sur la fonction publique afin

d’assurer une surveillance parlementaire.

En résume, le role des « conseillers speciaux » des politiciens, qui sont
considéres comme du « personnel exonére » et béneficient d’un regime
d’emploi distinct dans les cabinets ministériels canadiens, est tres
different d’un systeme a I’autre. On peut étre certain qu’il y aurait eu
un scandale de premier ordre au Canada si le juge Gomery avait
découvert un décret en conseil donnant a I’ ex-Premier ministre ou au
chef de cabinet de n’importe quel ministre le droit de donner
directement des ordres aux fonctionnaires permanents, ou si
M. Pelletier avait dit a M. Gomery que « c’est comme ¢a que ¢a
marche » (ce qu’il n’a pas fait). De manicre generale, on attache
considéerablement plus d’importance au Canada au foss¢ seéparant le
politique de I’administratif en ce qui concerne les personnes recrutees
dans des regimes différents de gestion du personnel. Bien que les
relations entre le personnel des cabinets ministériels canadiens et les
fonctionnaires soient empreintes de coopération et d’amitie, les
fonctionnaires recrutes en vertu de la LEFP qui ne sont pas des cadres
supérieurs ne s’attendent a I’ évidence pas a avoir beaucoup de contacts
informels avec les membres des cabinets ministériels et ne s’attendraient

certainement pas a en recevoir des ordres.

6.3

Les secrétaires privés permanents des ministres

Le secretaire prive permanent, qui est en Grande-Bretagne le
fonctionnaire au service de chaque ministre, dont le PM, n’existe pas
au Canada. Le secretaire prive n’est pas la pour controler le ministre
comme on |’envisageait dans la reforme de « I’agent comptable ». 1l
est plutot choisi parmi les fonctionnaires de haut vol pour donner des
avis et des conseils sur les dossiers arrivant sur le bureau du ministre.

En realite, c’est un décodeur. Le fonctionnaire qui joue le role de
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secréetaire prive dans le cabinet du ministre est tres probablement
capable d’alerter le ministre tellement tot dans le processus sur les
dangers de telle ou telle mesure envisagée que c’est sans doute sa
presence qui explique le nombre relativement mineur de confrontations

2 Autrement dit, il se

entre les ministres et leurs agents comptables
peut que la reforme de I’agent comptable ne doive pas étre importee
au Canada sans se demander d’abord si le secrétaire prive principal ne
constitue pas une premicre ligne de défense importante pour proteger

le ministre et reduire le risque politique.

6.4

Durée des mandats

On trouvera a I’annexe A la durée des mandats des neuf greffiers du
Conseil prive depuis les annees 60, avec des statistiques comparatives
pour le Royaume-Uni et I’ Australie. En Grande-Bretagne, les secretaires
du Cabinet ont tendance a étre nommes apres avoir déja fait une longue
carricre dans de grands ministeres et avoir prouve qu’ils sont capables
de forger de bonnes relations avec leurs pairs et avec les politiciens sans
se laisser marcher dessus. Ils ont ¢galement tendance a occuper pendant
plus longtemps le poste de secrétaire du Cabinet, qui sera souvent leur
dernier vrai poste dans la fonction publique. Les six derniers secretaires
du Cabinet depuis 1963 ont occupé leur poste pendant un peu plus de
sept ans en moyenne, les mandats ayant ¢te beaucoup plus longs au debut
de la période, Burke Trend ayant par exemple servi pendant 10 ans, de
1963 a 1973. Depuis I'arrivee des Nouveaux Travaillistes, Richard
Wilson a occupé le poste pendant quatre ans et Andrew Turnbull, qui
devait prendre sa retraite obligatoire peu apres sa nomination, pendant
trois ans. A titre de comparaison, il y a eu au Canada depuis 1963 neuf
greffiers du Conseil prive, dont deux ont eu un long mandat au debut
de la periode, soit Gordon Robertson qui a passe¢ 12 ans au poste, de
1963 a 1975, et Michael Pitfield, qui y a passe huit ans, de 19752 1982,

avec une pause d’un an pour Marcel Masse au service du gouvernement
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Clark. Si I’on enleve M. Robertson, M. Pitfield et I'autre greffier qui
a dure longtemps, Paul Tellier, les cinq greffiers restants (sans compter
Alex Himelfarb qui est encore au poste) ont servi pendant 2,8 années
en moyenne. Cette moyenne comprend Jocelyne Bourgon qui a occupe
le poste pendant cinq ans pour M. Chretien. S’il n’y a pas lieu de
critiquer le succes professionnel qui a permis aux greffiers canadiens
d’atteindre le sommet, ce sont des candidats de nature différente qui
ont occupe le poste britannique avant les Nouveaux Travaillistes — des
candidats dont la nomination ne pouvait pas étre prise avec un grain
de sel par leurs pairs et ne ’aurait pas cte. Les greffiers canadiens ont
aussi tendance a arriver dans ce poste a une ¢tape de leur carriere qui
les amenera a vouloir ensuite relever d’autres défis. On peut penser
que le poste est tout simplement tellement exigeant qu’il faut

nécessairement étre jeune pour y survivre.

Les descriptions officielles des deux systemes de gestion des documents
du Cabinet sont similaires, comme on peut s’y attendre. Comme je I’ai
dejaindique, la plupart des observateurs ont tendance a considerer que,
dans le contexte actuel, le systeme britannique est malleable et
relativement imprevisible, mais en grande mesure parce que le Premier
ministre actuel a tendance a faire fi des mécanismes de décision officiels.
Le systeme canadien ne semble pas changer beaucoup selon le Premier
ministre, a part la structure des comités. Il est impossible de savoir si
un greffier peut restructurer unilateralement le BCP ou si les
changements apportés dans le passe I’ont éte en réponse aux preferences
de tel ou tel PM.

6.5

Les champs de mines politiques des réformes importées

D’autres facteurs contextuels renforcent I'imputabilite dans le systeme
britannique, mais on ne saurait trop insister sur le fait que ces dispositions

n’empéchent certainement pas tous les contrats douteux, les paiements
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a des partis politiques, ou des transactions ¢chappant aux pouvoirs des
agents comptables. Le gouvernement britannique n’est pas ¢tranger au
scandale et il est permis de dire qu’un vent de scandale, pour reprendre

un mot celebre, n’effraye pas la-bas les chevaux dans la rue™'.

Les facteurs d’imputabilite qui semblent étre tres supérieurs en Grande-

Bretagne Comprennent :

*  les présidences de comites a la Chambre des communes sont attribuces
en fonction des sieges détenus par les partis (au Canada, seul le
Comite des comptes publics est preside par un depute de

I’Opposition);

* la Chambre des communes s’est dotée d’un Comité de la fonction
publique qui peut se pencher sur toute question concernant la
fonction publique et qui joue ainsi le role de frein sur I'unilatéralisme
du Premier ministre et des agences centrales (il n’y a pas de comite
de ce genre au Canada);

* la Chambre des communes s’est dotée d’un Comite de liaison qui
convoque periodiquement le Premier ministre pour qu’il rende
compte de I'influence exercee par les personnes qu’il a nommees
pour travailler sous sa direction (il n’y a pas de comite de ce genre
au Canada);

* le gouvernement du Premier ministre John Major a mis sur pied
en 1994 un Comite permanent des normes de la vie publique (voir
I’évaluation décennale de ce comite figurant a I’annexe B);

* leTrésor britannique a adopte des politiques explicites sur la fraude
au gouvernement et publie des rapports annuels sur les pratiques
frauduleuses et sur les efforts qu’il déploie pour recouvrer les
fonds; c’est ce qui sensibilise continuellement les fonctionnaires au
risque de fraude (il n’y a pas de telle politique au Canada, ou il y
a ncanmoins des fraudes importantes'”);
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* le CCP britannique travaille de maniere non partisane en choisissant
parmi la cinquantaine de rapports annuels déposés par le Bureau
national de verification (NAO), et son president et ses membres
sont les principaux interlocuteurs des médias sur les questions de
probite; les médias suivent attentivement son évaluation et son
interpretation des rapports du NAO; le NAO fournit des
interpretations factuelles aux medias dans le langage neutre
recommandé a ses membres par I’ Organisation internationale des
institutions superieures de controle des finances publiques; en
comparaison, le CCP canadien a toujours éteé vivement partisan,
et les principaux interlocuteurs des médias sont le Bureau du
verificateur genéral (pas le CCP) et le verificateur general; le BVG
utilise dans les rapports qu’il publie trois ou quatre fois par an un
langage colore; grace a ses vastes pouvoirs, le BVG fonctionne
parfois comme une agence centrale du gouvernement dans
I’¢laboration de politiques de gestion, ce qui va a I’encontre de la
notion de gouvernement responsable;

* le controleur et vérificateur général britannique dirige le NAO; ils
sont choisis dans les rangs supérieurs de la fonction publique et
occupent leur poste jusqu’a la retraite; en comparaison, depuis le
debut des annces 70, les verificateurs genéraux canadiens
proviennent du secteur prive; ils interpretent librement les
dispositions de la Loi sur le vérificateur général de 1977 ou le
verificateur general est defini comme verificateur des comptes du
Canada, lesquels sont évidemment produits annuellement; plusieurs
verificateurs généraux successifs ont reduit I'intensite de la
verification financiere et de conformite qu’ils effectuent, notamment
dans les ministeres, en faveur d’une verification de type opérationnel
qui est foncierement similaire a une verification interne; en outre,
depuis la fin du mandat de M. McDonnell en 1974, les verificateurs
canadiens font tout simplement fi, dans leur choix des questions
devant faire I’objet des chapitres de vérification narrative ou
opérationnelle de leurs rapports annuels, du fait que la Loi les
oblige au minimum a concentrer leur travail de reddition de comptes
sur les comptes de I’année du cycle de subsides juste ecoulée;
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* la proportion des sommes consacrées par le Bureau national de
veérification a la vérification financiere traditionnelle ou vérification
de probite par rapport a la verification « d’optimisation des
ressources » est presque exactement I'inverse de ce qu’elle est au
BVG du Canada— le NAO consacre une proportion beaucoup plus
importante de son budget a la vérification traditionnelle; en outre,
ses etudes « d’optimisation des ressources » (excluant les évaluations
de politiques) découlent de maniere prépondérante de réserves
formulees par le NAO au sujet des comptes d'un ministere ou d’une
agence, ce qui signifie qu’elles trouvent leur source dans un
probleme; le NAO tient compte des suggestions du CCP et d’un
autre comite de la Chambre, la Commission de verification, ce qui
rend son approche de la vérification des entités gouvernementales
plus structurée qu’au Canada, et il est celebre pour la rapidité de
son travail; finalement, la qualit¢ des rapports du NAO est bien
superieure a celle des rapports du BVG, notamment parce que son
travail est parfois guide et toujours verifi¢ par un comité externe
d’experts universitaires des questions et des methodes; a ’heure
actuelle, les membres du comite de la qualite sont issus de la London
School of Economics; en comparaison, le BVG fait examiner ses
chapitres par des individus qui travaillent separément et sont payes
a la piece.

7 Recommandations
7.1

Theme : moderniser le réle du greffier canadien

L'une des choses sur lesquelles s’entendent toutes les personnes
interrogées, y compris les anciens greffiers, est que le greffier du Conseil
prive n’a pas besoin de pouvoirs supplementaires a I’¢gard des
fonctionnaires. La portée du pouvoir qu’il possede d’imposer plutét que
de négocier et d’influencer est et doit étre limitée, le facteur de limitation
le plus important é¢tant probablement I’autodiscipline, considérant la
marge de manceuvre inhérente a ce poste qui est au coeur méme de

I'interface entre le politique et le bureaucratique. Un greffier possedant
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des pouvoirs accrus a I’¢gard des autres fonctionnaires sera toujours plus
tente d’agir en usant de son autorite. Les reformes defendues par les grefiers
du Canada ont tendance a étre intrusives et épuisantes pour des sous-
ministres d¢ja debordes de travail. Les greffiers doivent « franchiser » leurs
projets parce qu’ils ne possedent pas de vastes pouvoirs ou de personnel
pour mettre en ceuvre des programmes. En regle genérale, les initiatives
lancées par effet de levier ou par encouragement et leadership suscitent
un enthousiasme artificiel et des reformes ne comprenant que les elements
pouvant étre obtenus par effet de levier. Elles ne semblent pas inspirées
d’initiatives bien reflechies dont les effets probables ont éte attentivement
peses et pour lesquelles une assurance institutionnelle a ¢té souscrite. Par
exemple, rien ne justifie un assouplissement des regles au moment méme
ou on ¢limine la capacité de controle interne, comme cela s’est fait apres

I’Examen des programmes.

* Demander au greffier, lorsqu’il procéde a I'évaluation annuelle des
administrateurs généraux, qu’il les interroge explicitement de maniere
approfondie pour qu’ils lui communiquent leurs préoccupations en matiere
d’éthique et, réciproquement, pour que le greffier leur expose clairement sa
position. Cette conversation devrait faire I’objet d’un compte rendu signé
par les deux parties. L’objectgpserait d’éviter le silence par anticipation et

bl . . . . . . 7/ /4 b
Iobservation par anticipation des administrateurs genéraux, et de s’assurer
que le centre est forcé de connaitre les problémes submergés.

Cette proposition, appuyée avec enthousiasme par les trois quarts des
repondants, consisterait a ajouter aux évaluations un interrogatoire
approfondi dans les domaines qui ne sont pas explicitement prévus. Par
exemple, le greffier pourrait demander a un sous-ministre quelles sont
ses preoccupations sur le plan politique, sur le plan de la gestion ou
sur le plan de ses relations avec son ministre. D’autres questions
pourraient étre ajoutées pour deceler toute tendance éventuelle a
I’ observation par anticipation dans les « zones grises ». Sur chaque grande
question, le greffier pourrait demander au sous-ministre de dire s’il

pense que le greffier a une politique ou une préference, et laquelle, sur
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tel ou tel dossier sensible. Un sommaire serait signé par les deux

participants, ce qui éviterait des surprises aux deux.

e Oter au greffier le role de chef de la fonction publique et créer le poste de

ministre de la Fonction publique pour le president du Conseil du Trésor.

Il est évident pour tout le monde que le président du Conseil duTresor
est le veritable chef de la fonction publique. Le Conseil du Tresor
canadien deétient tous les pouvoirs de gestion du personnel qui ont amene
les Britanniques a nommer I’un des secretaires permanents du Trésor
comme chef de la fonction publique, avant que le Premier ministre ne
devienne ministre de la Fonction publique. C’est seulement apres
’acquisition de ce titre et des pouvoirs correspondants par le Premier
ministre que le secrétaire du Cabinet est devenu chef de la fonction
publique. En bref, en Grande-Bretagne, ce role est confi¢ a la personne
qui détient le pouvoir de gérer les ressources humaines. Le greffier du
Conseil prive n’est pas en mesure d’exprimer « les préoccupations et
besoins de la fonction publique au gouvernement » parce que son role
en matiere de gestion du personnel se limite a donner des avis sur les
nominations faites au titre de la prérogative, ce qui ne représente
qu’une partie minuscule de la fonction publique. Comme le dit Franks,
«au Canada, a la difference de la Grande-Bretagne, les responsabilites
officielles envers la fonction publique interdisent quasiment au Premier
ministre, au Bureau du Conseil prive et au cabinet du Premier ministre
de jouer un role notable »'. On peut sans doute affirmer, selon Franks,
que le Canada et la Grande-Bretagne auraient difficilement pu choisir
des voies plus différentes pour la gestion du personnel, le choix canadien
excluant le BCP, alors que le choix britannique a fini par concentrer
tous les pouvoirs de gestion du personnel au Bureau du Cabinet.
Pendant de nombreuses annces, le gouvernement du Canada n’avait
quasiment aucun pouvoir sur la Commission de la fonction publique,
sauf celui de nommer les commissaires. Globalement, les pouvoirs de

la Commission ¢taient ceux du Trésor britannique. En theorie, la
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Commission rendait des comptes devant la Chambre des communes,
mais les comites de la Chambre avaient tendance a ne pas se consacrer

d’abord et avant tout a I’intérét public mais plutot a la partisanerie.

Le contraste est frappant, comme je I’ai indiqué : en Grande-Bretagne,
le Premier ministre et ministre de la Fonction publique detient les
pouvoirs que detenait I’ancien ministre de la Fonction publique avant
I’abolition de ce ministere, en 1981. Ces pouvoirs, qui avaient ete
transférés du Trésor au ministere, ont donc été confiés
opérationnellement au Bureau du Cabinet, ou ils se trouvent encore
aujourd’hui. En outre, le gouvernement britannique n’a pas encore
adopte de loi sur la fonction publique. De ce fait, M. Blair, comme
M= Thatcher, aura mis en ceuvre toutes les réformes de la fameuse NGP
en vertu du genre de pouvoirs que possede actuellement notre Conseil
duTresor, augmentes des pouvoirs de la prerogative decoulant du fait
que beaucoup de grands ministeres d’ Etat ont trouvé leur origine dans
la Maison royale et n’ont donc aucune base legislative. Ainsi, le Premier
ministre britannique et le secrétaire du Cabinet ne sont pas seulement
une firme de déménagement, bien qu’ils en aient ¢galement une a leur
disposition. En exagerant a peine, ils peuvent, des le premier jour de
leur entree en fonctions, réorganiser le gouvernement en remodelant

les montagnes, les océans, les rivieres et les lacs comme bon leur semble.

C’est en partie parce que le gouvernement ¢lu n’a pas le pouvoir de
gerer directement la fonction publique que les politiciens canadiens ont
cree une riche collection d’agences non ministerielles chargees de
mettre en ceuvre des politiques publiques. A la fin des années 60, dit
Franks, la partie de la fonction publique qui restait en dehors du
controle de la Commission de la fonction publique était pratiquement

t"*. (En ce sens, le Canada a eu

aussi vaste que celle qu’elle contrélai
un secteur public de NGP avant méme l'invention de I’expression.)
Depuis la Commission Glassco, plus de 40 annces d’efforts ont ete

consacrées a réformer la gestion du personnel et a renforcer son assise
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legislative. En 2004, la nouvelle Loi sur la modernisation de la fonction publique
a amenc¢ a confier au president du Conseil du Tresor la responsabilite
d’un portefeuille d’agences pour « mettre en ceuvre un programme

intégré de gestion de la fonction publique ».

On dit du Conseil duTresor actuel qu’il est, selon le cas, « le gestionnaire
general », « 'employeur » ou « le conseil de gestion ». Le centre de
son portefeuille est son secrétariat (designe agence centrale et bureau
du budget dans le Rapport sur les plans et les priorites pour 2005-2006).
Les membres du portefeuille sont la nouvelle Agence de gestion des
ressources humaines de la fonction publique du Canada (AGRHFPC)
et la fonction de formation integree aujourd’hui designee Ecole de la
fonction publique du Canada (regroupant les anciens Centre canadien
de gestion, Formation et perfectionnement Canada, et Formation
linguistique Canada). Avec la création de I’AGRHFPC en 2004, les
fonctions de la Commission de la fonction publique (qui était autrefois
la Commission du service civil) sont limitées au recrutement, aux
verifications et aux enquétes, ainsi qu’a l’¢laboration des politiques sur
le merite, la partisanerie et la representativite. Elle avait deja delegue
la plupart de ses pouvoirs de dotation aux ministeres. Pour le moment,
elle continue de nommer les membres de la haute direction de la
fonction publique — le groupe EX — mais ceci changera lorsque les
modifications apportees a la Loi sur I'emploi dans la fonction publique, incluses
dans la nouvelle Loi sur Ia modernisation de la fonction publique, entreront
en vigueur en décembre 2005. Les administrateurs géneraux assumeront
alors par delegation le pouvoir de nommer les cadres de niveau
EX-01 a EX-05, a I’exception des EX des cabinets ministeriels.

Parmi les modifications apportees a la Loi sur la gestion des finances publiques
(LGFP), certaines sont mineures et d’autres profondes, avec I’ajout
d’une vingtaine de lignes sur «la gestion des ressources humaines ». Une
modification mineure a consisté, au nouvel alinéa 7(1)e), a remplacer

I’expression « gestion du personnel » par « gestion des ressources
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humaines ». Les changements plus profonds sont exposés en détail dans
le site Web de ’AGRHEFPC. Ils concernent les pouvoirs de gestion des
ressources humaines du Conseil du Trésor et des administrateurs
genéraux a I’¢gard de « ’administration publique centrale » ou de la
fonction publique permanente, explicités dans les annexes (I, IV).
L’article 11 comprend 10 responsabilites du CT (concernant par
exemple la planification des ressources humaines, la classification, la
remunération, les dépenses de voyage, I’equite, les politiques sur les
fautes et le harcelement, et les conditions d’emploi). On trouve a
Iarticle 12 six responsabilités des administrateurs genéraux (formation,
récompenses, mesures disciplinaires et sanctions, et cessation d’emploi).

Ces modifications sont entrées en vigueur le 1¢ avril 2005.

Comme le president du Conseil du Trésor controle maintenant les
fonctions de gestion des ressources humaines, il semble raisonnable de
lui donner aussi un deuxi¢me titre, celui de ministre de la Fonction
publique. Il y a d’ailleurs un precedent a cet ¢gard au Canada. En
1995, le ministre Masse detenait le titre de ministre responsable du
Renouveau de la fonction publique. Des sous-ministres ont exerce les
fonctions sans le titre. En outre, comme il dirige deja le Secrétariat du
Conseil duTrésor, lanouvelle Agence de gestion des ressources humaines
et la nouvelle Ecole de la fonction publique du Canada, le president
du Conseil du Tresor est deja le vrai chef de la fonction publique.
Finalement, en vertu de la modification apportee en novembre 2003
al’article 12.4 de la LGFP, il sera tenu de déposer chaque année devant
le Parlement un rapport sur la gestion des ressources humaines, rapport
qui pourra s’inspirer des trois ou quatre d¢ja deposés. L'heure semble

donc venue de décapiter le greffier.

*  Un autre titre a supprimer de la description officielle du role du greffier et
secrétaire du Cabinet est celui, gﬁicieux, de « SM du PM ».

Le Premier ministre n’a gagné aucun pouvoir appréciable quand il a éte

désigné ministre responsable du Bureau du Conseil prive etant donne
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qu’il possedait déja la prerogative d’agir dans les domaines relevant de
n’importe quel autre ministere et qu’il dirige le Cabinet en vertu de
ses pouvoirs de prérogative. Le greffier et secrétaire du Cabinet a donc
le devoir, sans la publicité du « SM du PM », d’appuyer le Premier ministre
dans sa comprehension des structures et du statut de ’administration
et de la mise en ceuvre des politiques dans tous les ministeres. En bref,
le titre de SM est superflu. En outre, brandir ce titre temoigne d’un
manque d’abnegation. Cela semble sous-entendre un pouvoir illimite
acquis grace a I’acces au Premier ministre. Comme le disait un repondant,
Gordon Robertson, qui est une sorte d’¢talon-or en ce qui concerne
le role de greffier, aurait ete choque qu’on I’appelle « SM du PM ». Le
greffier est avant tout le gardien du systeme de gouvernement

responsable, ce qui comprend le gouvernement en Cabinet.

*  Undernier changement de titre, de greffier du Conseil privé a secrétaire du

Cabinet, donnerait un titre plus moderne et plus compréhensible.

Le Conseil prive est I’ensemble de toutes les personnes vivantes qui ont
occupé le poste de ministre. La partie active du Conseil prive est un
comite, dont le quorum est quatre ministres, qui se réunit pour adopter
lalegislation subordonnée, exigeant la signature du Gouverneur géneral.
Le titre de greffier du Conseil privé sous-entend que la principale
fonction du titulaire est de servir cette organisation. De méme, le
Bureau du Conseil prive devrait étre rebaptisé Bureau du Cabinet. La
petite unité qui dessert le Conseil pourrait devenir quelque chose
comme le secretariat du Conseil prive. Bien qu’il s’agisse d’un
changement mineur et surtout symbolique, il aiderait les Canadiens, dont
un nombre croissant sont des immigrants de premiere generation, a mieux
comprendre la nature et le role de cet organisme important. Ce serait
un debut de réponse a la critique de Richard French, citee au debut de
cette étude, sur le manque d’intelligibilite de la maniere dont les

institutions politiques canadiennes sont présentees a la population.
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7.2

Théme : conforter l'intégrité du centre

* e niveau supérieur du grgﬁrier par rapport aux autres administrateurs
genéraux devrait étre relié¢ a son role de gardien ultime des conventions
constitutionnelles et de I"appareil gouvernemental.

Le greffier assume la responsabilite de I’appareil gouvernemental.
Etant donné le caractére central des arrangements structurels et des
relations entre les acteurs, quelqu’un doit étre charge d’assurer la
constitutionnalite et la prudence des reformes. La reforme du secteur
public est une politique publique comme les autres, aussi importante
que la réforme du secteur de la santé ou de I’education, et méme
peut-étre plus ¢tant donne qu’elle peut apporter des changements
qualitatifs a ce qui « peut » étre fait dans tel ou tel systeme. En
consequence, elle doit ¢tre jugee en fonction de normes de prudence,
de reversibilite, d’assurance institutionnelle (s’assurer qu’on a les
ressources necessaires pour renverser la reforme et réparer les degats)
et d’autres normes répondant a I’interét collectif des Canadiens, ce qui
devrait en faire 'une des premieres preoccupations des elus du peuple'™.
A titre de gardien du regime et de la Constitution, le greffier occupe

un poste vraiment supérieur.

* Le Canada devrait envisager de créer un Comité permanent des normes de
la vie publique, similaire a celui créé¢ en Grande-Bretagne en 1994, qui
s appelait a I’époque le Comité Nolan (voir I’évaluation des 10 premiéres
annces a ’annexe B).

En annongant la création du Comité permanent des normes de la vie
publique, le Premier ministre de I’époque avait dit que ce serait « un atelier
d’ethique qu’on utiliserait pour faire des reparations »'*°. L'idée de faire des

réparations dans un systeme a mesure qu’il révele ses défauts est pragmatique.

Le Comité des normes de la vie publique du Royaume-Uni est un

organisme consultatif non ministeriel relevant du Bureau du Cabinet.
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Moins lourd et moins coliteux qu’une commission royale, plus leger,
plus rapide, moins cher et de portée plus large sur n’importe quel groupe
de questions qu’une enquéte judiciaire, il a le pouvoir d’entreprendre
ses propres ¢tudes sur la conduite de n’importe quel groupe d’agents
publics — cette vaste portee est possible parce que la Grande-Bretagne
a un gouvernement unitaire et qu’elle appartient a I’Union européenne
— et de formuler des recommandations. Au Canada, un tel comité,
adapte a la nature federale du régime, permettrait d’eduquer les
deputes, les comités de la Chambre, les médias et le public sur la
Constitution et nos institutions representatives. Il introduirait ¢galement

la notion de Vigilance en maticre de developpement institutionnel.

*  La Commission devrait rappeler aux politiciens qu’ils peuvent réduire le risque
politique en mettant sur pied un mécanisme indépendant — peut-étre sous
I'autorite du Conseil du Trésor — pour q’fectuer des Vérchations au hasard
des contrats des cabinets ministériels et des organisations a petit budget

surveillees par le BVG.

La politique fédérale canadienne est de plus en plus une politique
«d’¢thique » ou I’ Opposition et les medias contestent la legitimite morale
du gouvernement plutét que ses politiques ou son ideologie'””. Des
¢venements que I'on peut juger scandaleux sont reconstruits sous
forme de narratifs fondés sur un ensemble aléatoire de faits. L’ entente
offerte au gouvernement par les meédias et par I’Opposition pour
permettre a la Chambre de fonctionner est que le ministre ciblé doit
démissionner. La démission confirme la « culpabilité » ainsi que
I'interpretation des ¢évenements par I’ Opposition et les medias. Le refus
de demissionner confirme le manque d’é¢thique du gouvernement.
Pourtant, la responsabilité ministerielle est beaucoup plus importante

que ce que pourrait laisser penser ce systéme de « stand de tir ».

Chaque gouvernement comprend plusieurs ministres ayant peu
d’experience de la chose gouvernementale, voire aucune. Chaque

gouvernement, surtout si I’on considere la taille énorme des cabinets
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canadiens, comprend quelques ministres qui manqueront de jugement
ou d’autodiscipline face aux privileges disponibles. Parmi les nominations
politiques a la direction des petites agences, il y aura certaines personnes
qui abuseront de leur budget et de leur compte de depenses. Il semble
donc legitime que le Conseil duTresor, en tant que groupe de ministres,
se charge d’instaurer des mécanismes de dissuasion contre les dérapages
politiques. Une idee envisageable pourrait ¢tre de dresser des listes de
tous les contrats passes dans les cabinets ministeriels puis d’en choisir
un certain nombre au hasard pour les soumettre a une vérification par
les agents du Secretariat. La simple existence de cette disposition
dissuaderait les personnes risquant de succomber aux tentations.
Chaque trimestre, on pourrait ¢galement choisir une liste similaire
d’entites non ministérielles pour les soumettre au méme processus. Le
gouvernement montrerait ainsi qu’il assume la responsabilite de son
propre rendement. Les ministres ayant des doutes sur la maniere dont
tel ou tel contrat envisage pourrait étre pergu pourraient demander
I’approbation du Conseil du Tresor. Pour tenir compte du taux de
roulement élevé du personnel dans les cabinets ministeriels, une
formation obligatoire sur la LGFP et les regles de passation des contrats

pourrait étre offerte a tout employé envisageant d’accorder des contrats.

Les ministres pourraient adresser périodiquement un rapport au
Premier ministre, en divulguant les cas ou des exceptions ont éte
accordees a un ministre ou a une personne nommee par décret en conseil.
Les rapports du CT assureraient que les évenements pertinents seraient
devoilés durant I’exercice ou ils se sont produits. L’objectif serait de
regler une fois pour toutes les questions de probite financiere des
ministres pendant I’année méme ou ils ont propose ou pris des mesures
ou pendant I’ann¢e suivante. Le gouvernement serait jugé en fonction
des correctifs apportes, ce qui est la maniere dont le systeme de
gouvernement responsable est cense fonctionner. Le BVG pourrait

peut-étre s’inspirer de la rapidité d’intervention du CT pour effectuer
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une plus grande partie de son propre travail durant le cycle budgétaire

de la Chambre des communes.

*  Concevoir une forme canadienne de Iagent comptable britannique pour éviter
les conflits sur des dépenses potentiellement illégales ou manifestement

malavisées des ministres.

Le mécanisme d’agent comptable semble étre utile en Grande-Bretagne
a cause de son contexte : Comite des comptes publics non partisan et
ax¢ sur 'interét public; loi sur le Bureau national de vérification
interdisant au controleur et vérificateur general d’exprimer des
commentaires sur les politiques du gouvernement; Bureau national de
verification faisant preuve d’autodiscipline dans la formulation de son
propre role, utilisant un langage ponderé et laissant le premier réle au
Comité des comptes publics; et une presse de qualité suivant
attentivement ’activité parlementaire, conjuguée a un grand nombre
d’universitaires vivement intéresses par les institutions et publiant des
livres et des articles sur les institutions. Aucune de ces conditions
n’existe au Canada. Les derniers grands specialistes des institutions
politiques canadiennes nous ont quitté ou ont pris leur retraite. sont
morts et trop peu de jeunes aspirent a les remplacer. Le danger que
tout ce qui entoure le systeme d’agent comptable soit objet de scandale

est trés élevé.

Cela dit, on pourrait peut-étre atteindre les objectifs d’une telle
reforme s’il s’agissait de prevention plutot que de punition. Par
exemple, les parties a un différend concernant la probite d’une dépense
que le ministre souhaite faire pourraient porter I’affaire devant le
president du Conseil duTresor et le Premier ministre et le greffier avant
que la transaction ne soit faite. Le gouvernement pourrait alors examiner
la situation et prendre une décision sur ce qui peut étre fait, et il
assumerait ainsi collectivement la responsabilite de cette décision

devant la Chambre des communes.
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8 Derniéres réflexions

I faut bien admettre, au sujet de tous les gouvernements de Westminster,
que la portee du controéle démocratique par la Chambre des communes
est trop limitee et trop sporadique pour controler efficacement
I’executif. Au Canada, les partis d’opposition dominants et les comites
de la Chambre des communes sont trop partisans pour s’efforcer
reellement de proteger I'intérét du public a avoir un bon gouvernement.
Mais on ne peut pas remedier a I’absence de pouvoir de la Chambre
des communes en rendant I’ exécutif impuissant, ce qui nous laisserait
avec un gouvernement bureaucratique. D’autre part, on ne peut pas
remedier au manque d’intérét de la population a faire son devoir de
citoyen, qui est de voter et de reagir aux événements, en handicapant
I’exécutif. On ne ferait qu’accelerer I’'avenement du « gouvernement
par les medias » en attaquant le pouvoir dans le seul secteur ot il est
consolide. Bien que I’on ait souvent critiqué le gouvernement centre
sur I’executif en disant que ¢’est une « dictature de I’executif », c’est
la forme de gouvernement que nous avons et que nous savons plus ou
moins faire fonctionner. Malgré des carences énormes dans I’offre de
politiciens de talent et I’absence presque totale de tradition de politiciens
de carriere (avec des ministres de haut rang faisant un passage dans
I’Opposition), le gouvernement centre sur I’executif a donné au Canada
la stabilite gouvernementale, la prospérite et une certaine redistribution
de la richesse, et nous a ¢vite des querelles auxquelles la plupart des
citoyens ne voudraient pas se méler. Ca pourrait étre pire. En
consequence, les changements et les reformes doivent ¢tre envisages
avec prudence, et avec I’engagement du greffier et du secretaire du
Cabinet. Cela ne veut pas dire qu’il ne faut rien changer mais plutot
que les réformes doivent d’abord étre mises a I'essai, a titre
experimental, une a la fois lorsque cela semble justifie, de fagon a

pouvoir en déceler les conséquences imprevues et, éventuellement, faire
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marche arricre. Je le repete, la politique de gestion est aussi une
politique publique, elle affecte ce que I'on peut faire dans toutes les
spheres de I'activité gouvernementale, et elle devrait donc étre envisagee

avec le plus grand sérieux.
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Annexe A :

Durée des mandats des secrétaires du Cabinet au Canada,
au Royaume-Uni et en Australie

Nom Années Durée
Canada

Gordon Robertson 1963-1975 12 ans
Michael Pitfield 1975-1979, 1980-1982 8 ans
Marcel Massé 1979-1980 1an
Gordon Osbaldeston 1982-1985 3 ans
Paul Tellier 1985-1992 7 ans
Glen Shortliffe 1992-1994 2 ans
Jocelyne Bourgon 1994-1999 5 ans
Mel Cappe 1999-2002 3 ans
Alex Himelfarb 2002-

Royaume-Uni

Burke Trend 1963-1973 10 ans
John Hunt 1973-1979 6 ans
Robert Armstrong 1979-1988 9 ans
Robin Butler 1988-1998 10 ans
Richard Wilson 1998-2002 4 ans
Andrew Turnbull 2002-2005 3 ans
Gus O'Connell 2005-

Australie

John Bunting 1959-1968, 1971-1975 14 ans
Lennox Hewitt 1968-1971 3 ans
John Menadue 19751976 1an
Alan Carmody 1976-1978 (décédé au poste) | 2 ans
Geoffrey Yeend 1978-1986 8 ans
Michael Codd 1986-1991 5 ans
Michael Keating 1991-1996 5 ans
Max MooreWilson 1996-2002 6 ans
Peter Shergold 2002-
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Annexe B :
Le comité des normes de la vie publiqgue du Royaume-Uni*

Le Comité des normes de la vie publique a eu un impact concret —
dans I’ensemble positif. Cree en reponse a une crise politique de
«corruption » aI'automne de 1994, il a survecu al’ere de « I’'embobinage
mediatique » et, aujourd’hui, aux craintes de « copinage ». Le Comite
ctait et demeure necessaire parce que les processus politiques normaux
n’ont pas congu de méthodes géneralement acceptables pour faire face
aux problemes d’ethique dans le secteur public. Il y a une decennie, la
Chambre des communes avait ¢choue lamentablement lorsqu’il s’ etait
agi de repondre rapidement et efficacement a des accusations de conflit
d’intéréts financiers concernant des deputeés. Et ¢’¢tait la méme chose
au sujet des nominations publiques et du financement des partis
politiques. Il avait donc fallu confier a un comité indépendant de
personnes de qualite le soin de trouver une solution. Comme tous les
comites, celui-ci a eu a son bord des passagers, et souvent un peu trop.
L’éminence dans une partie de la fonction publique n’est pas une
garantie de perspicacite ou de sagacite sur les questions de normes. Le
Comite aurait beneficie d’avoir quelques membres plus audacieux et

non conformistes.

Une faute plus grave a ¢te de ne pas avoir, dans les premieres annees,
commandé de recherches sur les opinions du public ou I'ampleur des
problemes d’éthique. S’en remettre a I’opinion de témoins plutot que
rassembler des faits est une habitude tres britannique. Cet oubli a ete
particllement corrige ces dernicres annees en commandant des
recherches sur diverses questions, dont les attitudes du public. Il n’en
reste pas moins que le Comite a eu un impact positif. Le systeme
remani¢ d’autoréglementation des Communes et de divulgation
fonctionne maintenant assez bien, malgre une anomalie en 2000-2001
et suite aux ajustements apportés en conséquence (sur recommandation

du Comite). De méme, la création de la Commission ¢lectorale pour
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superviser la tenue des ¢lections et le financement des partis a
incontestablement ete une bonne chose. En ce qui concerne la procedure
des nominations publiques (les regles Nolan), le verdict doit sans doute

A 4
étre plus nuance.

Les propositions du Comite qui ont connu le plus de succes ont ete de
rehausser la transparence et la divulgation : sur les intéeréts financiers
des deputés, sur le financement des partis, etc. Les moins efficaces et
les plus controversées ont ¢te celles concernant les nouveaux
mecanismes de réglementation. Les deux sont lices car, ¢videmment,
divulgation appelle surveillance et sanction. Mais il y a eu des plaintes
legitimes des partis et des conseillers locaux sur le fardeau
disproportionne de certains reglements, notamment en ce qui concerne
les titulaires volontaires et a temps partiel de charges publiques, comme
les trésoriers locaux des partis ou les conseillers de circonscription.
Certains de ces problemes ne peuvent étre attribues au Comite mais
au fait que ses propositions ont ¢té « plaquees or » a I'etape de la
legislation et de la mise en ceuvre. Certaines des questions d’¢quilibre

ont éte traitees dans le dixieme rapport, en janvier 2005.

C’est en dehors du gouvernement central que le Comité a eu I’impact
le plus profond : sur le Parlement, les conseils locaux et les partis
politiques. Whitehall, notamment le centre (10 Downing Street et le
Bureau du Cabinet), a resiste aux nouvelles regles ou mesures de
sauvegarde suggerees parce que le Premier ministre et le secretaire du
Cabinet craignaient que cela ne réduise leur marge de manceuvre. En
general, le Comite a eu raison et le gouvernement, tort. Tony Blair se
serait evité bien des ennuis s’il avait adopté les recommandations du
Comite concernant la creation d’un conseiller en ethique indépendant
pour les ministres et d’un comité permanent d’enquéteurs, ainsi que
I’adoption d’une loi sur la fonction publique. Et maintenant, il y a des

conflits sur la procedure des nominations publiques.
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L’'une des conséquences a ¢té que le Comite, qui s’¢tait attache a
resoudre les problemes de I’ establishment — sous les préesidences des
lords Nolan et Neill — a évolué pour devenir plus une épine dans le
flanc de Whitehall. Le Comite est devenu la conscience ethique que
Whitehall prefererait ne pas avoir, souvent avec I'appui d’autres instances
de surveillance indépendantes comme les Commissaires de la fonction
publique et le Commissaire des nominations publiques (poste cree
aussi sur recommandation du Comite). On a parfois le sentiment que
le Bureau du Cabinet souhaiterait tout simplement voir disparaitre le
Comite. Mais les problemes de confiance et de normes de la vie
publique n’ont pas disparu. Le comite reste necessaire.

* The First TenYears, par Peter Riddell, commentateur politique principal, The Times, Royaume-Uni,
Annual Report on the Committee on Standards in Public Life 2004, p. 6.
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Notes en fin de texte

Professeur invite, Programme d'administration publique, Ecole d'études politiques, Universite d'Ottawa.
J'adresse des remerciements spéciaux a mes collegues David Elder de Queen's et K. P. Joseph de
Trivandrum, Kerala, Inde, ainsi qu'a C.E.S. Franks de Queen's et a Donald Savoie de Moncton et
directeur de la recherche pour la Commission. Lindsay Aagaard de McGill m'a fourni des services de
recherche tellement efficients et intelligents que j'ai la conviction qu'elle ira loin. Plus d'une douzaine
de collegues ont accepte de discuter longuement avec moi du theme de cette étude. Ils savent qui ils
sont. La rédaction de I'étude s'est terminée en octobre 2005.

Richard D. French. « Privy Council Office: Support for Decision Making », dans R. Schultz et coll. (sous
la dir. de). The Canadian Political Process, Third Edition, Toronto, Holt, Rinchart and Winston, 1979, p. 363-
394. Les Canadiens doivent aussi étre capables de décoder les tendances de nos gouvernements successifs
a se saisir de titres surannés pour les faire revivre sous des formes différentes, parfois avec une vitalité
surprenante. Par exemple, le titre de président du Conseil prive, organisme dont aucun membre ne fait
partie du gouvernement, a recemment éte utilise pour le ministre qui est le leader du gouvernement a
la Chambre des communes, emploi tres animé, et pour le ministre des Affaires intergouvernementales.
Autrefois, ce poste ministériel, que J. R. Mallory qualifiait de « quasi-sinécure », était presque toujours
détenu par le Premier ministre, depuis 1896. Voir J. R. Mallory, Cabinets and Councils in Canada, Public
Law (1957), p. 231-251.

Peter Hennessy. The Importance of Being Collective : Cabinet Government since 1945, allocution
prononcée a universite Queen’s le 21 juin 1995, p. 3. Voir aussi Rodney Brazier. Ministers of the Crown,
Oxford, Clarendon Press, 1997, p. 6. La lecture de la Gazette ameéne Brazier a conclure que le Premier
ministre entre apres 'archevéque de York, mais ce qui compte, c’est qu’il s’agit de la premicre
reconnaisssance officielle du poste. Le premier chapitre sur la composition du gouvernement explique
les vieux titres issus de la Maison royale, dont beaucoup sont aujourd’hui des sinécures que le Premier
ministre offre a des politiciens importants pour leur permettre de poursuivre des projets particuliers
comme ministres.

*  Voir John P. Mackintosh. The British Cabinet, Londres, Stevens and Sons, 1977.
Gregory Tardi. The Legal Framework of Government, Aurora, Ontario, Canada Law Books, 1992, p. 83.

> Peter Aykroyd. To swell a progress, Ottawa, Bureau du Conseil prive, mars 1974, p. 13. David Elder a
attiré mon attention sur ce travail utile et original.

Je regrette beaucoup que le manque de temps ne m’ait permis d’avoir des entrevues qu’avec trois personnes
ayant occupé le poste de greffier. Toutefois, comme leurs opinions concordaient généralement avec celles
de 10 autres personnes ayant pour la plupart occupé des postes de niveau élevé au BCP et au SCT et
d’un journaliste de grande réputation, je crois que les informations obtenues de cette maniére completent
bien celles issues de la documentation et donnent une bonne idee de I’évolution du réle du greffier et
de ce qu’il est possible d’accomplir quand on est greffier.

Lindsay Aagaard a effectué¢ une recherche dans la presse écrite sur les mentions du greffier du Canada
et du secrétaire du Cabinet du Royaume-Uni dans le Globe and Mail et le Times of London depuis 1985.
Elle a aussi fait des recherches sur les changements de role et les modifications législatives. Les recherches
entreprises sur les médias australiens ont été interrompues par manque d’outils de recherche conviviaux
et manque de temps.

*  W.E.D. Halliday. « The Privy Council Office and Cabinet Secretariat in Relation to the Development of
Cabinet Government », CanadaYear Book, 1956, p. 62.
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W.E.D. Halliday. « The Executive of the Government of Canada », Administration publique du Canada
(décembre 1959), p. 229.

Ibid.
Peter Hogg. Constitutional Law of Canada (Fourth Edition) Toronto, Carswell, p. 15.
Ibid., p. 17.

Les membres du Conseil privé des gouvernements précédents restent membres du Conseil prive du
Canada. D’autres personnes peuvent également y étre nommees a titre honorifique. Pour cette raison,
seuls les membres du Conseil prive qui occupent un poste dans le gouvernement actuel composent le
Conseil prive agissant comme exécutif officiel. Voir Margaret A. Banks. « Privy Council, Cabinet, and
Ministry in Britain and Canada: A Story of Confusion », Revue canadienne d’économique et de science

politique, 31, 2 (mai 1965), p. 193-205.

Voir J.L.Granatstein. The Ottawa Men :The Civil Service Mandarins, 1935-1957. Toronto, Oxford University
Press, 1982, p. 196-197, 202-203, ou I’on trouvera des détails intéressants sur la maniere dont Heeney
a gagné son debat avec le Premier ministre King, malgre I’ opposition du Cabinet, pour combiner le poste
de greffier au nouveau poste non partisan de secrétaire du Cabinet.

La nomination du greffier par le gouverneur en conseil est prévue dans la Loi sur I'emploi dans la fonction

publique, al. 40 a), Tardi, p. 139, 14.3.
Peter Aykroyd, p. 5.

A.D.P. Heeney. « Cabinet Government in Canada: Some Recent Developments in the Machinery of the
Central Executive », Revue canadienne d’économique et de science politique, 12, 3 (aotit 1946), p. 282.

Ibid., Annexe A, Functions of the Prime Minister, decret en conseil C.P. 1853, 1 mai 1896, p. 298-299.

Bureau du Conseil prive, Les responsabilités du Bureau du Conseil privé, p. 4, www.pco-bcep.ge.ca, et faire
une recherche sur le titre du document.

Tardi, op. cit., p. 87, 8.3.2.

Crossman formule son argument dans I'introduction a I’édition suivante de Bagehot : Walter Bagehot.
The English Constitution, Fontana, 1963.

Pour plus de détails, voir Donald . Savoie. Governing from the Centre:The Concentration of Power in Canadian
Politics, Toronto, University of Toronto Press, 1999. Savoie analyse les 30 années précédentes. On
trouvera un commentaire intéressant, mais assez particulicr, sur Savoie dans Lorne Sossin. « Spcaking
Truth to Power? The search for bureaucratic independence in Canada », University of Toronto Law Journal,
LV, 1 (hiver 2005), p. 55-59.

Mallory. Cabinets and Councils, p. 236.

Voir par exemple Herman Bakvis. Regional ministers: power and influence in the Canadian cabinet. Toronto,
University of Toronto Press, 1991.

Mallory. Cabinets and Councils, p. 236.

Toutes les informations de cette partie viennent du gouvernement du Canada, Bureau du Conseil prive,
Rapport sur les plans et priorités pour 2005-2006, version du site Web.

Iln’est pas possible de dire a I’heure actuelle si le poste de ministre junior responsable des langues officielles
sera transféré dans le portefeuille du Conseil duTrésor par suite du transfert de la responsabilité de gestion
de cette fonction.

Gordon Osbaldeston. Keeping Deputy Ministers Accountable, Toronto, McGraw-Hill Ryerson, 1989, p. 55.
Responsabilités du Bureau du Conseil prive.
Simon James. British Cabinet Government, Routledge, London and New York, 1992.

Responsabilités du Bureau du Conseil prive.
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Ibid.

Les responsabilites du BCP sont : tenir un systeme de gestion du rendement et de planification de la succession
¢laboré au milieu des années 90; aider le CPM dans ses activités de recrutement pour les nominations
par décret en conseil; gérer un systeme de classification, de rémunération et de récompenses — voir le
site Web du BCP : www.pco-bep.ge.ca.

Information tirée de deux entrevues avec des anciens cadres supérieurs du BCP, 11 juin et 31 juillet 2005.
Entrevue, le 19 septembre 2005.

En Australie, la couche supéricure équivalente des personnes nommeées sert pendant une période precise
pouvant aller jusqu’a cinq ans.

Halliday. The Executive, p. 234.

Tom Blackwell, The Ottawa Citizen, 15 septembre 2005, p. A5. Les gouvernements minoritaires arrivent
plus souvent que ne le pense M™ Clarkson, et la situation actuelle pourrait se prolonger pendant un
certain temps, si ’on en croit la position des partis dans les sondages. Selon un document de la
Bibliotheque du Parlement, Duration of Minority Governments 1867 to Date, il y a eu des gouvernements
minoritaires en 1921, 1925, 1957, 1962, 1963, 1965, 1972, 1979 et 2004, certains ayant duré deux
années environ et d’autres, quelques mois seulement.

Www.gg.ca

Rodney Brazier. Ministers of the Crown, Oxford, Clarendon Press, 1997, p. 146. Les é¢léments historiques
sont extraits de la version Web de Britannica dont des parties sont affich¢es dans le site Web du
gouvernement britannique a www.direct.gov.uk

Voir le site du Parlement du Royaume-Uni : www.parliament.uk

Le titre de Premier lord duTrésor date de I’¢poque médiévale, lorsque le gouvernement a consolidé
son controle et I’administration des finances. Il fut parfois pratique de nommer un groupe de commissaires
pour exercer les fonctions de lord Grand Trésorier. Dans la commission, qui a existé au XVIII* siecle,
le premier commissaire détenait le titre de Premier lord duTrésor, et les autres membres étaient lords
commissaires. Quand cette commission a ¢té abolie et que sont apparus les whips du gouvernement, le
role le plus important sur le plan financier a été assumé par le titulaire d’un poste appelé chancelier de
I’Echiquier, qui existe encore aujourd’hui. Le prestige et les cadeaux contrélés par le Premier lord firent
de lui le gestionnaire de fait du Cabinet naissant quand, par coincidence, juste apres la mort de Louis
XIV, en 1715, la France reconnaissait par décret royal le titre de Premier ministre. Ceci fut interprété
par la Grande-Bretagne comme une insulte car une faction notable des politiciens et des constitutionnalistes
résistait a I'idée d’un « premier » ministre. Finalement, son acceptation permit de clarifier la situation
politique. A Theure actuelle, le titre superflu de Premier lord est fermement entériné dans la Loi de
1937 sur les ministres de la Couronne, qui prévoit un salaire pour le « Premier ministre et Premier lord
duTresor ». Voir Brazier, Ministers of the Crown, p. 5-6.

Deux versions sont actuellement envisagées.

Discours du Premier ministre sur la réforme de la fonction publique, 24 février 2004, communiqué de
presse de Downing Street, cité dans Peter Hennessy. « Rulers and Servants of the State: The Blair Style
of Government 1997-2004 », Parliamentary Affairs 58, 1 (2005), p. 8. Le message fondamental de
Hennessy est que le Cabinet est a la botte de Blair et ne participe pas aux grandes décisions, dont beaucoup
sont prises au cours de longues réunions, d’une journée complete et de composition variable, circulant
entre Downing Street et les appartements prives. Hennessy mentionne I’enquéte Hutton avec un effet
dévastateur. Jonathan Powell, le chef de cabinet du Premier ministre, déclara a lord Hutton qu’il avait
calcule, apres avoir consulté son agenda, que « le programme habituel est d’environ trois documents
écrits » pour environ 17 réunions dans une journée. Voir Hennessy, p. 12, citant les transcriptions du
18 aotit 2003 de I’enquéte Hutton.
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Il n’existe encore « aucune description formelle » des « deux réles distincts » de secrétaire du Cabinet
ct chef de la fonction publique (Communication personnelle avec I’auteur de M. Mark Talbot, burecau
du secrétaire du Cabinet, 24 mai 2005). De méme, il n’y a aucune preuve que le chef de la fonction
publique produit un rapport annuel sur ses activités. Sauf indication contraire, toutes les informations
concernant les activites du secrétariat du Cabinet viennent du site www.cabinetoffice.gov.uk. On
trouvera sur le site de Wikipedia (www.wikipedia.com) une description du réle du secrétaire du
Cabinet.

Brazier. Constitutional Practice, p. 102.
Voir www.number-10.gov.uk et aussi le Bureau du Cabinet par le portail du gouvernement.

C.E.S. Franks. The Head of the Public/Civil Service in Britain and Canada: Relations Between Politicians and
the Bureaucracy, ¢tude préparée pour la conférence SOG sur le theme « L’Etat, la société civile et
I’administration : leur interface », coparrainée par I’universite de Bangalore et le Comité de recherche
sur la structure et I’organisation du gouvernement, Association internationale de science politique,
Bangalore, mars 2000, p. 3, citant les debats du 25 novembre 1942 et des jours suivants de la Chambre
des Lords, reproduit dans G.H. L. Le May. British Government, 1914-1963: Selected Documents. Londres,
Methuen, 1966, p. 273-279.

Franks, p. 6.

Kevin Theakston. « William Armstrong », chapitre 8 de Leadership in Whitehall, New York, St. Martin’s
Press, 1999, p. 183-184.

Ibid., p. 13.

James, British Cabinet Government, p. 201.

Theakson, p. 15.

Mark Bevir et R.A.W. Rhodes. Interpreting British Governance, New York, Routledge, 2003, p. 84.
Ibid., p. 130-132.

Brazier. Constitutional Practice, p. 180-181, 184

Voir House of Commons Information Office. Statutory Instruments: Fact Sheet L7, Legislative Series, révise

en juin 2005 p. 10.
Les décrets du Conseil privé sont disponibles dans le site du Bureau du Conseil prive, sans la discussion.

La baronne Amos, n¢e en Guyane en 1954, est la premicre femme et la deuxieme personne de peau
noire a siéger au Cabinet britannique. Elle est I'un des trois pairs de peau noire a la Chambre des lords.
Elle a ¢té nommee pairesse a vie par le gouvernement travailliste en 1997, en occupant d’abord le poste
de whip du gouvernement a la Chambre des lords puis de membre d’un sous-comite de I’Union
européenne sur les Affaires sociales. Quand Clare Short a démissionné, début 2003, pour protester contre
la position du Premier ministre sur la guerre en Irak, la baronne Amos a été nommeée secreétaire d’Etat
au Développement international et a pris place au Cabinet. Moins de six mois plus tard, le leader du
gouvernement a la Chambre des lords est décédé subitement et la baronne Amos a été nommée a son
poste. Elle a des antécédents dans les secteurs du gouvernement local, des services sociaux et de la justice
sociale. http://newsvote.bbc.co.uk/mpapps.com

Voir chapitre 4, « Fragmented Government », dans Peter Aucoin. The New Public Management — Canada
in Comparative Perspective, Montréal, IRPP, 1995 . Voir http: / /newsvote.bbc.co.uk et chercher « Baroness
Amos ».

Gouvernement du Canada. Fonction publique 2000 : le renouveau de la fonction publique du Canada, décembre
1990, p. 4.

Ibid., p. 34. Cette réduction a été obtenue en réduisant les frais de location de burcaux, les fournitures
et les frais de déplacement (6,4 milliards de dollars), les frais d’administration et de gestion du personnel
(2 milliards de dollars) et la masse salariale de la fonction publique (10 milliards de dollars).
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Gouvernement du Canada. Fonction publique 2000 : deuxiéme rapport annuel au Premier ministre sur la fonction
publique du Canada, 25 mars 1994, p. 3. Voir ¢galement, Premier rapport : Comité consultatif sur les relations
de travail patronales-syndicales, 2000, par. 1.3 « La fonction publique a la croisée des chemins ».

On recommandait dans FP 2000 une réduction des catégories professionnelles de 72 a 23 et des sous-
categories de 106 a 8, ainsi qu'une consolidation de 78 unites de négociation collective, de plus de
840 taux de réemunération et de 70 000 reglements touchant la paye et les indemnités. Canada, Rapport
annuel du vérificateur general 1996, La réforme de la classification et de I'évaluation des emplois dans la fonction

publique fédérale, chap. 5, par. 5.7.
Fonction publique 2000 : deuxiéme rapport annuel au Premier ministre sur la fonction publique du Canada, p. 8-9.
Ibid., p. 2.

Il ne serait pas faux de dire qu’il existe un besoin criant de communications au niveau supéricur pour
répondre a un phénomene que Franks avait identifi¢ en 1987, ¢’est-a-dire qu’une grande majorite de
fonctionnaires voient dans le Parlement une instance de contréle distante et sans importance — C.E.S.
Franks, The Parliament of Canada, University of Toronto Press, 1987, p. 233-234.

En revanche, au moins deux de nos quatre secrétaires du Conseil duTrésor, tous deux des intellectuels
respectés, ont publié des analyses du Secrétariat et de nombreux autres sujets. Je songe a Al Johnson et

Tan Clark.

Gordon Robertson. «The changing role of the Privy Council Office », Administration publique du Canada,
14, 4 (hiver 1971), p- 487-508.

Paul Tellier. « L’ évolution du rble du Bureau du Conseil privé et du secrétaire du Cabinet », Administration

publique du Canada, vol. 15 (été 1972), p. 377-382.

Michael Pitfield. « The Shape of Government in the 1980s: Techniques and Instruments for Policy
Formulation at the Federal Level », Administration publique du Canada, vol. 19 (printemps 1976), p. 8-20.

Robertson, p. 500.
Ibid., p. 506.
Ibid., p. 507.

Pitfield, p. 11. Le but de la NGP, qui est de permettre aux politiciens de mieux contréler la forme et
Iorientation des politiques ainsi que leur mise en aeuvre, est louable. En fait, on peut juger en fonction
de ce critere les diverses formes institutionnelles élaborées pour donner a la population un certain contréle
sur les politiques publiques.

Ibid., p. 13-14. Denis Smith est I'antidote a I'idée que les indicateurs sociaux et la théorie des systemes
peuvent remplacer les facteurs de jugement inhérents a la gestion gouvernementale exposée par Thomas
D’Aquino dans son article, « The Prime Minister’s Office: Catalyst or Cabal? », 17, 1 (printemps 1974),
p- 555-579. Smith cite I'affirmation de D’ Aquino que, dans le CPM deTrudeau de 1968 a 1972, « I’analyse
politique scientifique est venue s’ajouter a I'intuition politique brute ». Smith répond que « la preuve
externe montre que le processus a clairement échoué de 1968 a 1972 », et il donne une liste d’exemples.
Sa conclusion sur la foi de D’ Aquino dans la théorie des systemes vaut la peine d’étre répétee : « L étude
a un certain relent d’utopie technocratique et manageériale, cuvée Trudeau 68-72, sous-entendant que
la politique est avant tout une question de technique. M. D’Aquino envisage peut-étre un systéme en
equilibre stable sans grandes tensions perturbatrices. Mais un systeme politique démocratique ne peut
pas étre un « systéme » en ce sens ». Denis Smith. « Comments on “The Prime Minister’s Office: Catalyst
or Cabal?”» Administration publique du Canada, 17, 1 (printemps 1974), p. 82-84.

Charlotte Gray. « The Fixer », Saturday Night (décembre 1985), pp. 13-14, 16-17.

Christina McCall-Newman. « Michael Pitfield and the Politics of Mismanagement », Saturday Night,
vol. 19 (octobre 1982), p. 24-44.

Michel Vastel. « Miss Canada fait le grand ménage », I'Actualité (1" novembre 1994), p. 28-35.
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S. L. Sutherland. « Bossing Democracy: The Value-for-Money Audit and the Electorate’s Loss of Political
Power to the Auditor General », dans Richard M. Bird, Michael J. Trebilcock et Thomas A. Wilson (sous
la dir. de). Rationality in Public Policy: Retrospect and Prospect, A Tribute to Douglas G. Hartle. Canadian Tax
Paper No. 104, Toronto, Association canadienne des études fiscales, 1999. Les Canadiens ne furent pas
les seuls a mettre en place des systemes fondés sur I'idee qu’il est possible de mesurer les résultats, ni
arelacher le controle sans appliquer de méthode de suivi des événements, mais nous avons été plus lents
que les autres a renforcer les contréles par autre chose que des tentatives d’évaluation des résultats ou
des produits (stratégiques). J. R. Nethercote souligne déja en 1989 « 'acte de contrition » du secrétaire
aux Finances Michael Keating qui admet dans un débat que « les mesures du rendement ne peuvent dans
la plupart des cas étre qu’un simple complément du jugement » et que les changements apportés aux
méthodes de gestion de ce ministere « avaient pris trop d’avance sur la mise en ceuvre de systemes externes
dereddition de comptes ». Voir Nethercote. « The Rhetorical Tactics of Managerialism », Australian Journal
of Public Administration 48, 4 (décembre 1989), p. 364. Les Anglais ont mis I’accent sur les objectifs — la
résolution des problemes — plut6t que sur la mesure des résultats ou sur ce qui lui a succédé au Canada,
les « produits stratégiques ». Les objectifs sont a I’évidence beaucoup plus immeédiats et mesurables que
les produits stratégiques, lesquels sont maintenant en grande mesure présentés dans des rapports contenant
des descriptions et des narratifs extrémement longs. Le recours aux narratifs permet de mieux saisir I'ampleur
del’erreur commise par le BVG et le SCT en persistant avec leurs politiques de « résultats » et de « produits
startégiques ».

McCall-Newman, p. 31.

Ibid., p. 34. La plupart de ces idées émanaient d’entreprises ot « les politiques » ont un sens completement
différent. Elles ont certainement été les precurseurs de la Nouvelle gestion publique.

Gray, p. 14.
Ibid., p. 14.
Ibid., p. 13.
Ibid., p. 13-17.

Gouvernement du Canada, Fonction publique 2000 : Ie renouveau de la fonction publique du Canada, Ottawa,
ministre des Approvisionnements et Services, 1990, Préface.

Vastel, p. 28-30.

Ibid., p. 35.

Ibid., p. 35.

Sir Richard Wilson. « Portrait of a Profession Revisited », Public Administration 81, 2 (2003), p. 367.

Voir Savoie. Governing from the Centre, p. 121, 132-33, ou il explique le role « d’entremetteur » gérant
les questions que le PM trouve délicates, et gérant a la fois les erreurs visibles et les problemes invisibles.

Richard Mulgan. « On Ministerial Resignations (and the Lack Thereof) », Australian Journal of Public
Administration 61, 1 (2002), p. 124. Mulgan examine le probleme des « nombreuses mains » quand il
s’agit d’attribuer le blame.

La Commission Gomery n’a pas demande au personnel du BVG, notamment a I’¢quipe de vérification
de TPSGC, pourquoi il ne s’était pas intéressé a la gestion de I'unite des commandites malgré la
dénonciation de 1996 et les rapports de vérification interne qui ont fait suite.

David Taras. «The Mass Media and Political Crisis: Reporting Canada’s Constitutional Struggles », Canadian
Journal of Communications, 18, 2 (1993), p. 23. Jai utilis¢é la version Internet
(http://info.wlu.ca/~wwwpress/jrls/ cjc/Backlssues/ 18.2/taras.html) et les numéros de page sont
approximatifs.

Taras, p. 3.
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I est utile de se souvenir que la rhétorique de « responsabilisation », qui n’est rien d’autre que mettre
la fin avant les moyens, avait éte explicitement endossée par le vérificateur général de I’¢poque. Voir Tan
D. Clark. « Distant Reflections on Public Service Reform in the 1990s », dans Public Service Reform: Progress,
setbacks and Challenges, Bureau du vérificateur général, Ottawa, féevrier 2001.

Voir S. L. Sutherland. « Biggest Scandal in Canadian History: HRDC Audit Starts Probity War », Critical
Perspectives on Accounting, 14 (2003), p. 187-224.

Le BVG a achevé la vérification des trois contrats de Groupaction, a transmis ses résultats a la GRC et
a entrepris son é¢tude des commandites et une vérification de la publicite dans tout le gouvernement,
qu’il a terminée en novembre 2003.

Mark Bevir et R.A.W. Rhodes, Interpreting British Governance, Londres, Routledge, 2003, p. 30.

Ibid., p. 82, citant Christopher Hood, « A Public Management for All Seasons? », Public Administration, 69,
p- 3-19.

On pense aussi que le greffier aurait pu appuyer plus vigoureusement en public la Fonction de contréleur
moderne et le nouveau systeme de gestion des dépenses — il n’y a qu’une seule reférence dans chaque
cas dans deux rapports annuels du greffier (le 5° et le 11°).

Par exemple, le premier résultat stratégique du BCP est le suivant : « Le plan d’action du gouvernement
du Canada concernant les politiques et les programmes est soigneusement coordonné et le gouvernement
lui-méme est structure de fagon a bien répondre aux besoins des Canadiennes et des Canadiens », Bureau
du Conseil privé, Rapport sur les plans et les priorités, 2005-2006. 1l serait impossible d’obtenir des preuves
quelconques prouvant qu’un tel résultat stratégique n’a pas éte atteint, a moins d’une série de catastrophes
de gestion cent fois plus graves que le programme de commandites. Par contre, le deuxieme objectif
qualifie de résultat stratégique est que « les questions qui ont besoin d’étre approfondies ou qui
nécessitent une enquéte sont confices a des entites independantes du gouvernement », ce qui n’exige
que des décisions administratives et des ressources.

Voir par exemple, Christopher Hood et coll. « Regulation in Government: Has it Increased, is it
Increasing, should it be Diminished? », Public Administration, 78, 2 (2000), p. 283-304.

> David Cooper et Ken Ogata. « New Public Management Reforms in Canada: Success and Failure? », Critical

Perspectives on Accounting, 14,2003, p. 1. Cooper et Ogata citent Christopher Pollit et G. Bouckaert, Public
Management Rgform:A Comparative Analysis, Oxford, Oxford University Press, 2000, p. 214.

Cooper et Ogata, p. 32-35.

Par exemple, Paul du Gay (sous la dir. de), TheValues of Bureaucracy, Oxford, Oxford University Press,
2005. Voir aussi Matthew Flinders. The Politics of Accountability in the Modern State, Aldershot, Ashgate, 2001.

Gordon Osbaldeston. Keeping Deputy Ministers Accountable, London, Ontario, National Centre for
Management Research and Development, School of Business Administration, The University of Western
Ontario, 1988. La figure 4-2 de la page 83 de cette ¢tude place le ministre et le sous-ministre au centre
d’un diagramme dans lequel pas moins de 20 catégories d’acteurs ont leur mot a dire, limitant d’autant
la marge de manceuvre du ministre et du sous-ministre.

Mulgan. « On Ministerial Resignations (and the Lack Thereof) », p. 124.
Ibid., p. 125, 126.

Charles Polidano. « Why Bureaucrats Can’t Always Do What Ministers Want: Multiple Accountabilities
in Westminster Democracies », Public Policy and Administration 13, 1 (printemps 1998), p. 35-50.

Gyorgy Gajduschek. « Bureaucracy: Is it Efficient? Is it Not? Is that the Question? Uncertainty Reduction, an
Ignored Element of Bureaucratic Rationality », Administration and Society 34,6 (janvier 2003), p. 700-701.

Voir par exemple la discussion sur la fonction publique a http://www.direct.gov.U.K./Gtl1/
GuideToGovernment/ Central GovernmentAnd TheCivilService/ Central GovernmentArticles/fs/e.
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Le Premier ministre a ciblé ostensiblement le grand chancelier parce qu’il représente, selon les mots
de Brazier, « un déni de la doctrine de séparation des pouvoirs ». Le grand chancelier ¢tait et est
ministre. Avant les changements, il était président de la Chambre des lords, chef de la magistrature et
juge au Comité d’appel de la Chambre des lords et du Comité judiciaire du Conseil prive. Voir Brazier.
Ministers of the Crown, p. 4. Le résultat des modifications a la Chambre des lords a eté de sauvegarder le
titre, qui sera utilisé parallelement a celui de ministre des Affaires constitutionnelles, en le dépouillant
de toutes ses attributions sauf les attributions ministérielles reliées a la nouvelle organisation.

> PatrickWintour et Clare Dyer. « Reshuffle ends job of Lord Chancellor: Blair takes on mantle of radical

reformer as he abolished 1,400-year-old constitutional role at a stroke », Guardian Weekly, 19-25 juin
2003, p. 8.

Robertson. The changing role of the Privy Council Office, p. 501.

David Hill, de I’Equipe de bienséance et d’éthique du Bureau du Cabinet, communication du
22 septembre 2003 en réponse a ma question du 3 septembre. M. Hill a joint une copie du décret de
1997 en expliquant que, selon ce décret, « la définition legale d’un conseiller spécial est une personne
qui est nommée par un ministre pour conseiller n’importe quel ministre, pendant une période ne pouvant
exceder le mandat du gouvernement. Le décret de 1997 a pour effet d’éliminer la restriction exigeant
que les trois postes du N° 10 se limitent a “la prestation de conseils”, ce qui leur permet d’exercer des
pouvoirs exécutifs ».

Grande-Bretagne, Ninth Report of the Committee on Standards in Public Life (Président : Sir Nigel Wicks),
« Defining the Boundaries within the Executive: Ministers, Special Advisers and the Permanent Civil
Service », avril 2000, Cm 5775, Wicks, Chapitre 7, « Special Advisers ». Version du Web.

Committee on Standards in Public Life. « Changes to the Law on Special Advisers », PN170, 19 juillet 2005,
et « Revision of the Code of Conduct for Special Advisers », PN171, 21 juillet 2005.

Ninth Report on Standards in Public Life, Chapitre 6, « The Permanent Civil Service », partie intitulée
«Working Relationships: The Principal Private Secretary ». La recommandation que les secrétaires privés
principaux continuent d’étre des fonctionnaires est précédée de cette déclaration : « Il est specialement
important que ce soit un fonctionnaire politiquement impartial ayant pour tache de veiller a ce que le
ministre ait acces a la gamme complete de conseils affectant ses fonctions ».

Plus t6t cette annee, un industriel de I’industrie pharmaceutique britannique a fait don de 50 000 livres
sterling au Parti travailliste, a ensuite été fait lord sur la liste des honneurs du Premier ministre, puis a
fait un deuxieme don du méme montant. Sa firme a ensuite obtenu un énorme contrat sans appel d’offres.
Voir Michael White, [traduction] « Le 1 mai, Paul Drayson est anobli. Le 17 juin, il remet un cheque
de 500 000 livres au Parti travailliste », Guardian, 25 aotit 2004, http:/ /politics.guardian.co.uk; chercher
« Paul Drayson » dans les « archives ». The Guardian Weekly rapportait dans son numéro du 26 aoit au
1 septembre 2005 que des documents récemment divulgues revélaient que le ministere britannique
de la Défense avait accorde le plus gros projet de construction nucléaire en Europe a la sociéte DML,
qui appartient en partie a Halliburton, malgré les mises en garde et objections de fonctionnaires du ministere.
Ces derniers avaient conclu dans leur évaluation que DML avait failli a 8 des 10 criteres de compétence
etablis pour le projet. Le contrat a été accordé dans les années 90, les cofits ont maintenant doublé pour
atteindre pres d’un milliard de livres, et le contrat doit durer au moins cing années encore. The Guardian
Weekly, « Halliburton just keeps raking it in », p. 12.

? Les fraudes du Programme de commandites ne sont méme pas particulierement grosses; leur importance

vient des connexions politiques. Voir Hugh Winsor. « When the crime has no punishment », The Globe
and Mail, 30 mai 2005, p. A4. En parlant d’autres fraudes dont on semble peu intéressé a découvrir les
mécanismes ou a parler pour en tirer des le¢ons, Winsor note le cas d’un employé du ministere de la
Deéfense nationale du Canada qui gagnait 58 000 $ par an et a tiré plus de 100 millions de dollars d’un
seul contrat de services informatiques.
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Franks. « The Head of the Public/ Civil Service in Britain and Canada: Relations Between Politicians and
the Burcaucracy », p- 21. Notons en Ppassant qu’un gouvernement minoritaire dont la survie n’a tenu
qu’a un fil a la Chambre des communes depuis la publication du rapport de vérification commandé au
BVG sur le Programme de commandites en mars 2002 a quand méme pu mobiliser les votes et la confiance
necessaires pour entreprendre ses reformes de fond. Ceci témoigne peut-étre d’un manque d’interét
des partis d’opposition envers les questions de gestion de la fonction publique.

Franks, p. 19.

> Sharon Sutherland. « Braybrooke on Decision Making for Public Policy: Precautionary, Fair, Feasible and

Ameliorative », chapitre 6 dans Susan Sherwin et Peter Schotch (sour la dir. de). Engaged Philosophy: Essays
in Honour of David Braybrooke, Toronto, University of Toronto Press, 2005.

Pour en savoir plus sur le Comité, consulter : http://www.public-standards.gov.uk/default.htm.

Voir par exemple John W. Langford et Allan Tupper (sour la dir. de). Corruption, Character and Conduct:
Essays on Canadian Government Ethics, Toronto, Oxford University Press, 1993.



