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Introduction

La question de la reddition de comptes des organismes publics est
devenue de plus en plus complexe pour les gouvernements. Le modele
parlementaire traditionnel de la reddition de comptes, qui suppose
une relation lincaire et hicrarchique entre les organismes publics, un
ministre de tutelle et le Parlement, a perdu de sa pertinence a cause de
la fagon dont les services publics sont offerts en ce debut de XXI siecle.
Il est donc evident qu’il faut repenser la reddition de comptes méme
dans le cas des organisations qui font partie de la fonction publique au
sens habituel du terme. Les ministres sont de moins en moins disposés
a accepter la pleine responsabilite des actions des organismes qu'’ils

chapeautent, surtout en ce qui en a trait aux décisions mises en ceuvre
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aux ¢echelons inferieurs, et la logique des reformes gouvernementales
veut que I’on accorde une plus grande latitude aux fonctionnaires des
. . ! . .\ . 4 . . . A
niveaux inférieurs en matiere de prise de decisions, mais également
qu’on exige d’eux qu’ils soient davantage redevables de leurs actions.
En outre, ¢tant donne que proportionnellement moins de services sont
maintenant directement assurés par des services ministériels, un réexamen
de lareddition de comptes s’impose sil’on veut ralentir, voire renverser,

la perte de confiance de la population envers la fonction publique.

Une multitude de changements politiques et administratifs occasionne
une modulation de la reddition de comptes. Tout d’abord, la reddition
de comptes en tant qu’instrument de démocratie revét une importance
croissante a cause du declin des autres outils de la démocratie. La
participation aux ¢lections et I’adhésion aux partis politiques n’a cesse
de décliner au cours des dernicres décennies et les Canadiens semblent
avoir perdu une grande partie de leur confiance dans les institutions
d’expression de la démocratie (Pharr et Putnam, 2000; Nye, King et
Zelikow, 2000) comme les ¢lections. Dans leur analyse raisonnée de
la déemocratie, responsables politiques et intellectuels ont, dans une
certaine mesure, insiste davantage sur la « legitimation des extrants »,
qui consiste a mettre en exergue le role de la politique et de
I’administration dans 1’¢édification des fondations d’un Etat legitime.
Dans ce contexte, la reddition de comptes et la capacité des citoyens
de participer a I’encadrement des organismes de services deviennent

deux ¢lements fondamentaux des politiques democratiques.

Comme les réformes de la fonction publique ont, par ailleurs, mis I'accent
sur la participation des clients et du grand public aux décisions des
organismes publics, la reddition de comptes s’exerce verticalement,
vers le haut et vers le bas. Dans bien des cas, la capacité de la clientele
d’exercer son influence sur les organismes publics et d’exiger qu'ils
rendent des comptes a éte formalisee sous la forme d’organes consultatifs

tandis que, dans d’autres cas, les relations avec les parties prenantes sont
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plus informelles et plus subtiles. Cependant, il ressort clairement,
dans toutes les relations entre les clienteles et les fournisseurs de
services, que la population attend des organismes publics qu’ils rendent
directement compte et qu’ils ne considerent plus que les institutions

representatives demeurent des moyens de controle adaptes.

En outre, les organismes publics doivent trouver des fagons de transiger
efficacement avec les autres organisations appartenant a la méme sphere
d’activite et qui jouent un role important dans I’aboutissement de
leurs programmes. Tres peu d’organisations du secteur public (pour
ne pas dire aucune) sont en mesure de donner efficacement des services
sans collaborer avec d’autres organismes, publics ou prives. Méme
s’ils pouvaient faire fi des autres instances d’elaboration des politiques
dans leur sphere d’activite, les organismes publics seraient sans doute
malvenus de se considérer comme « uniques et isolés » et de ne pas
essayer de collaborer avec les organisations susceptibles d’accroitre
I'efficacite de leurs programmes (Peters, a venir). Des lors, les
organismes publics doivent repondre aux pressions ¢émanant d’une
kyrielle d’acteurs politiques et sociaux, dont certaines peuvent aller a
I’encontre des formes de controéle traditionnellement exercées par les
ministres et le Parlement. La coordination peut, notamment, donner
lieu a un gommage des lignes de controle financier et programmatique
et ainsi compliquer la reddition de comptes traditionnelle en ce qui a

trait a I’attribution de la responsabilite des actions prises.

La complexification de la prestation des services publics dans le contexte
actuel a également une incidence sur la reddition de comptes a cause
du probleme que pose la multiplicite des intervenants (Mulgan, 2000).
En effet, a cause de la longueur des chaines d’action qui caracterisent
la prestation des services et du nombre d’intervenants, il est difficile
de reperer la source d’un éventuel probleme administratif ou politique.
Par ailleurs, la capacite de retracer I'utilisation des fonds publics dans

le cadre des systemes de passation des marches, de prestation
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coordonnée des services et de modalités de partenariat complique
d’autant I exercice de reddition de comptes financiere. En outre, et cela
constitue le coeur de notre analyse, la reddition de comptes formelle
en matiere de décisions strategiques se complique des lors qu’un
ministre ou un conseil d’administration a le pouvoir de passer des
marchés sans étre soumis a la surveillance étroite du Parlement. Tous
ces problemes, qui découlent de la participation d’une multitude
d’acteurs a la prestation des services, surviennent au stade de la
formulation des politiques, a celui de la justification des contrats et des
autres instruments de gouvernance, de méme qu’a I’¢tape de la mise
en ceuvre des programmes par le biais de contrats ou de mecanismes
de collaboration. Pour ce qui est de la reddition de comptes en regard
des outils d’intervention, comme les contrats, I'insistance a été placee
sur la mise en ceuvre, mais il conviendrait de se poser davantage de
questions sur les raisons pour lesquelles on emploie de tels outils et

sur le contenu des politiques mises en ceuvre.

Malgre la pertinence des changements susmentionnes survenus dans
les modeles de gouvernance, le changement le plus important en
matiere de reddition de comptes dans le secteur public tient a
I’augmentation du nombre d’organisations autonomes et quasi
autonomes qui dispensent des services publics. Le modele dominant
de la réeforme du secteur public a ete la creation d’agences ou
d’organismes independants charges de donner des services (Pollitt, Talbot,
Caulfield et Smullen, 2004). L’Organisation de coopération et de
developpement economiques (2002) parle de « gouvernance publique
distribuée » pour décrire ces structures, ce qui veut dire que les taches
qui etaient auparavant concentrées au niveau d’un ministere sont
desormais dispersees. En consequence, I’organisation de la fonction
publique s’est compliquee, puisqu’elle est a présent constituce d’un
grand nombre de structures chargees d’appliquer les divers elements

des politiques en vigueur, chacune ¢tant plus ou moins lice aux pouvoirs
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publics. L’ objet essentiel de ces réformes était de separer la formulation
de politiques de I’administration des programmes a partir du principe
voulant qu’une plus grande liberté sur le plan de la gestion permette

d’ameliorer Iefficacite des organisations (Polidano, 1999).

Le leitmotiv « laissez les gestionnaires gérer » sert a justifier
"accroissement des pouvoirs décisionnaires des gestionnaires au sein
du secteur public et, par conséquent, a affaiblir les controles
hierarchiques qu’exercent les ministres sur des activites dont ils sont
theoriquement responsables. La reddition de comptes a ¢galement
justifie la créeation d’agences et d’ organismes semblables, du moins pour
ce qui est de la reddition de comptes financiere. A cause des phenomenes
d’interfinancement et de mise en commun des frais généraux, il peut
etre difficile pour le Parlement ou les verificateurs d’evaluer les cotits
re¢els d’'un programme administré par un gros ministere (Niskanen,
1971). S’il est plus facile d’assurer le suivi des cotts et la reddition de
comptes financicre dans le cas d’une organisation qui ressemble a une
« cuvette » isolee, I’¢loignement du pouvoir ministeriel direct qui en
decoule risque de limiter I’efficacite des mecanismes d’exercice de

reddition de comptes.

Le fractionnement des ministeres en plusieurs organisations distinctes
offrant des services uniques a peut-étre permis d’ameliorer un aspect
de la reddition de comptes, mais il semble que cette formule a eu un
effet negatif a d’autres ¢gards. En plus de la complexitée des problemes
dont nous venons de parler, la coordination et I'instauration d’un lien
entre les services ont été exacerbées par la mise en place du modele
disperse de prestations de services. La coordination et la cohérence ont
toujours ete un probleme dans la fonction publique, probleme que la
desagregation des ministeres n’a fait qu’accentuer (Mountfield, 2000).
La diffusion de la responsabilite des programmes complique
I'identification des centres de pouvoir et des flux financiers des lors

que les gestionnaires tentent de s’affranchir des divisions internes du
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gouvernement. Qui plus est, pour parvenir a son plein potentiel en
maticre de gouvernance, la fonction publique doit adopter des lignes
de conduite correspondant a des objectifs plus cohérents ainsi qu’une
vision integree, mais I'existence d’organisations multiples mal
coordonnées entre elles ne fait qu’accroitre la difficult¢ de gouverner

de fagon cohérente.

Dans une certaine mesure, le recours a de telles organisations autonomes
n’est pas nouveau dans le secteur public, puisque cela s’ est deja fait dans
le passé sous d’autres formes. La logique des reformes modernes n’est
pas differente de celle que I’on a frequemment employée dans le passe
pour justifier la création d’agences, de societes publiques, d’organisations
non gouvernementales quasi autonomes et de tout un eventail de
modeles d’organisation. Ces premicres formes suscitaient deja
d’importantes reserves (Smith et Hague, 1971) quant a la capacite des
procedes en vigueur dans le secteur public conventionnel de parvenir,
efficacement, a maintenir des niveaux acceptables de controle sur les
processus appliqués par ces organisations et sur leur rendement. Dans
tous les cas, il s’agit d’organisations indépendantes du gouvernement
J g g P g
qui ont donc une plus grande latitude pour agir et qui suscitent des

problemes sur le plan de la reddition de comptes.

On a suppose que la plupart des problemes de reddition de comptes
des organes autonomes ¢taient assez connus et consistaient davantage
a « eviter » les responsabiliteés pour conserver un maximum de fonds
ou méme a poursuivre leurs propres interéts sur le plan des politiques.
Les questions qui sont véritablement visees par I’enquéte de la
Commission sont différentes et apparemment plus difficiles a regler
pour les gouvernements dans le cas d’organisations comme les societes
d’Etat. On a vu que les problemes rencontres étaient dus a des cas
extrémes d’« aléas de moralite » ou le mandataire visait ses propres
interets (dans ce cas, les marches attribues echappaient tres nettement

aux intentions visées) et non la réalisation d’ objectifs du mandant. Etant
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donné que ce genre de risque existera toujours des lors que des
organisations autonomes ou quasi autonomes disposeront de la latitude
voulue pour prendre des décisions opérationnelles et méme des décisions
strategiques ¢chappant a un minimum de supervision externe, la
reddition de comptes doit permettre de s’assurer que les decisions et
les actions prises sont conformes aux politiques fondamentales et aux
valeurs administratives du secteur public tout en garantissant un degre

d’autonomie necessaire pour favoriser Iefficacite.

Quelques idées au sujet de la reddition de comptes

Nous avons jusqu’ici employe I’expression reddition de comptes comme
si tout le monde s’entendait sur le sens a y donner, ce qui n’est sans
doute pas le cas. En realite, I’expression reddition de comptes revet
quatre sens, qui ont chacun des répercussions differentes pour
I’administration publique (Thomas, 2003). Il convient de comprendre
la difference entre les divers concepts qui se cachent derriere cette
expression et de se montrer plus prudents, tant dans la pratique que
dans la theorie, quand on parle de reddition de comptes. D’ailleurs,
on risque de porter atteinte aux autres dimensions si I’on insiste sur
telle ou telle conception de la reddition de comptes. De plus, les
distinctions a faire entre les quatre interpretations de la reddition de
comptes sont tres importantes siI’on veut faire la difference par rapport
aux autres modes de contréle des organismes publics, plus
particulicrement entre les controles exerces ex ante, destines a imprimer
certains comportements, et les controles ex post. En regle generale, les
gouvernements sont passés des controles ex ante aux controles ex post
pour donner plus de latitude aux responsables des organisations, surtout
des sociétés d’Etat, afin qu’ils puissent avoir les coudées plus franches,

tout en demeurant redevables de leurs actions.
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2.1

L'obligation de s’expliquer

Le concept le plus simple de reddition de comptes est I’« obligation
de s’expliquer ». Selon ce concept, il suffit a une organisation de
s’expliquer au sujet des actions prises pour s’acquitter de ses obligations.
Il peut simplement s’agir de produire un rapport annuel ou un énonce
devant un comite legislatif. Si son ¢nonce est complet et exact,
I organisation s’est acquittée de son obligation. Le facteur opérationnel
est la transparence, et la crainte que des fautes de commission soient
rendues publiques peut suffire a susciter le comportement approprie.
Cette forme minimaliste de controle ou cette absence de controle est
couramment appliquée dans le cas des organisations a vocation
commerciale ou qui ne regoivent que peu de fonds publics, comme
certaines sociétés d’Etat. L obligation de s’expliquer convient egalement
pour les organisations qui sont principalement controlees par le jeu de
la concurrence ou de pressions mutuelles (Hood et coll., 2004). Par
exemple, les universités obéissent a un systeme d’examen par les pairs
et sont soumises a une concurrence au niveau du financement de la
recherche et des inscriptions, si bien que leur regime de reddition de
comptes est relativement peu exigeant. De plus, les organisations
comme les laboratoires de recherche et, une fois encore, les universités
dont I'action dépend de la compétence de leur personnel sont en
général davantage aptes a échapper a des controles directs et a des criteres

stricts de reddition de comptes.

2.2

La reddition de comptes

La reddition de comptes, en tant que telle, constitue un cran
supplémentaire par rapport a I’obligation de s’expliquer, puisqu’elle
exige que les individus ou les organisations rendent compte de leurs

actions et prevoit qu’ils soient juges par un organe independant d’apres
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les actions prises. La reddition de comptes en est venue a designer le
fait que la fonction publique doit rendre des comptes a une organisation
politique, le plus souvent un parlement ou une assemblee législative,
et que le responsable politique de I organisation est soumis a un examen
dont I’¢lement central est le respect de la confiance du public. Ce méme
examen prévoit ’application de sanctions aux gestionnaires ou a
I’organisation dans son ensemble. Dans le systeme de Westminster, la
tradition veut que les fonctionnaires ne soient pas tenus responsables

de cette maniere, mais cette pratique est en train d’évoluer.

En revanche, comme nous ’avons vu, de nombreux intervenants
examinent désormais la conduite des organismes publics, en plus du
Parlement ou de I’ Assemblée legislative, méme si ces derniers tendent
a recourir a davantage d’instruments pour exercer leur surveillance.
Par exemple, les organes de vérification au service de I’organe legislatif
ont ¢te revigores et dotes d’une capacite supplementaire en matiere
de verification du rendement et de verification financiere classique. On
a assist¢ a une multiplication des inspections chargees de superviser
certains organes ou des pans de la politique publique, inspections qui
peuvent imposer des sanctions ou se contenter de dénoncer les fautes
de commission (Power, 1997; Hood et coll., 1999). Le principal
mecanisme d’application de la conformite, dans le cas des organes
legislatifs, est celui de la hierarchie et du pouvoir associe. En leur
qualité de mandataires du Parlement ou de I’ Assemblee legislative, les
organisations de la fonction publique sont, par la loi, investies du
mandat d’accomplir certains actes pour lesquels elles doivent respecter
des regles de procedure. Cela etant, les acteurs qui interviennent dans
la surveillance peuvent s’appuyer sur des normes légales pour comparer
le rendement des uns et des autres et ils disposent des ressources

legales néecessaires pour faire respecter les normes.
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2.3

La responsabilité

Le terme « responsabilité » est souvent employe comme synonyme de
reddition de comptes; il convient pourtant de faire la différence entre
les deux. Si reddition de comptes donne I’idée d’une relation
hieérarchique et externe, la responsabilite, elle, decrit une source de
controle davantage dirigee vers I'intérieur et s’ exergant sur les actions
des fonctionnaires (Bovens, 1999). Les fonctionnaires doivent assumer
la responsabilite de la fagon dont ils congoivent I’administration des lois
qu’ils appliquent et ils doivent faire leur un ensemble de valeurs'. A
cet egard, les fonctionnaires doivent faire preuve de jugement personnel
quant au comportement qu’il leur convient d’adopter et ils peuvent
¢tre appeles a evaluer, de leur cote, la legalite des actions que leur ministre

leur demande de prendre.

Cette différence entre les normes de comportement au sein de la
fonction publique souleve une question délicate, celle de savoir si les
fonctionnaires et les organismes publics sont au service des ministres
ou a celui de la population. Dans les modeles de reddition de comptes
les plus traditionnels, la réponse est évidemment que le fonctionnaire
est principalement, si ce n’est enticrement, au service du ministre. Dans
la mesure ou il y a lieu de juger du bien public, cette tache incombe
au ministre et toute « suspension volontaire de jugement » peut étre
transformee en principes constitutionnels sous la forme d’énonces
officiels’. Cela dit, a cause des changements survenus dans I’ethos des
fonctionnaires, considerés ici en tant que membres de la societe a
laquelle ils appartiennent, et de la transparence accrue dont font I’ objet
la plupart des systemes politiques, les controles internes a la fonction

publique sont moins viables que par le passe.

Les changements qui decoulent de la Nouvelle gestion publique (NGP)

ont attenue les liens entre les ministres et les fonctionnaires (Pollitt et
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Bouckaert, 2004). Ces derniers ¢taient peut-ctre davantage disposeés
\ A A . . \ .

a accepter le controle exerce par leur ministre dans la mesure ou ils
faisaient partie d’une hiérarchie non contrélée par I’extérieur et dans
la mesure ou les deux ensembles d’intervenants étaient en étroite
interdependance. Les cadres supérieurs de la fonction publique, qui
peuvent désormais étre recrutes a I’ exterieur, ne partageront peut-étre
plus les valeurs de leur ministre ou de leurs collégues de travail qui auront
fait toute une carriere dans le secteur public, et ils seront peut-étre moins

. \ A / . \ . . . o\ .

enclins a préter obédience a leur ministre mais aussi a appliquer les
principes ¢thiques qui sont courants dans les fonctions publiques de pays

comme le Canada’.

2.4

La réactivité

Enfin, la notion de reactivite represente peut-étre un probleme de
controle encore plus complexe dans le secteur public contemporain.
L’ouverture du gouvernement et la diffusion de concepts comme la
mobilisation des citoyens dans les democraties industrialisees signifient
que le citoyen estime que les fonctions publiques et les fonctionnaires
doivent davantage répondre a leurs besoins et a leurs exigences. Outre qu'ils
doivent repondre aux exigences des clients, pris individuellement, les
organismes publics doivent faire partie de réseaux avec d’autres organismes
publics et prives que I’on appelle désormais les « intervenants » dans le
processus politique; cela exige ¢galement que les organisations du
secteur public se trouvent au centre du processus pour négocier la
formulation et la mise en ceuvre de ces politiques (Klijn, 1996; Sorenson
etTorfing, 2003).

2.5
Les conflits des composantes de reddition de comptes

Ces différentes composantes de la reddition de comptes peuvent

fonctionner differemment et, en pratique, elles peuvent méme s’ opposer
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mutuellement. A 1’évidence, si un fonctionnaire veut reagir a ses
clients, il lui sera peut-étre difficile d’étre pleinement redevable en
fonction des lois qu’il administre. Le fonctionnaire de premier échelon
(Meyers et Vorsanger, 2003) fait souvent face a un dilemme professionnel :
lequel de ces deux volets de reddition de comptes doit-il respecter avec
le plus de rigueur? D’un c6té, les fonctionnaires peuvent étre animes
du désir sincere de servir leur clientele dans toute la mesure du possible,
et nombreux sont ceux qui contournent la loi pour essayer d’offrir le
meilleur service ou parvenir aux meilleurs résultats possibles pour leurs
clients. D’un autre c6té, ces mémes fonctionnaires savent qu’ils doivent

respecter un mandat légal dont ils ont la responsabilite.

Il existe un important risque de conflit, pour les fonctionnaires, dans
ces différentes formes de controle, entre la responsabilité et la reddition
de comptes ministerielle. Les conceptions traditionnelles du role de
la fonction publique et de la reddition de comptes sous-entendent que
les fonctionnaires n’appliquent pas entierement leur jugement personnel
dans ’execution des orientations ministerielles. Cependant, I'idee
voulant qu’un « ordre est un ordre » n’est plus une excuse suffisante,
et les fonctionnaires doivent ¢tre responsables dans la fagon dont ils
percoivent la loi et leur devoir ethique dans I’administration de la loi.
Cependant, rares sont les fonctions publiques a avoir fourni aux individus
des moyens appropries de composer avec ce qu’ils considerent comme
des ordres illegaux ou immoraux donnés par leurs superieurs et elles
ne les ont pas non plus protéges adequatement contre d’éventuelles

poursuites (protection des « dénonciateurs »).

Qui plus est, les fonctionnaires peuvent estimer qu’ils doivent d’abord
rendre des comptes a la population et au Parlement plutot qu’a leur
ministre. La difficulte que souleve cette conception de reddition de
comptes tient au fait qu’elle est ouverte a des interpretations
personnelles. Les directives émanant d’un ministre devraient étre

claires, mais la notion d’interét public est vague, dans le meilleur des
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cas, et il n’est peut-étre pas possible de la definir de fagon absolue. Les
consignes et les desiderata du Parlement sont peut-¢tre un peu moins
impénétrables, mais ils ont un retentissement peut-étre moins immeédiat
que ceux d’un ministre. Dans les organisations autonomes, du type
société d’]état, il est peut-etre encore plus difficile de deméler les
multiples responsabilites d’un employe étant donne la présence d’un
conseil d’administration et la necessit¢ de faire en sorte que

I’organisation se plie aux regles du marche.

2.6

La reddition de comptes et la multiplicité des intervenants

Des qu’une organisation publique fait partie de réseaux d’interét
institutionnalisés et qu’elle doit negocier en vertu de ces intéréts et
reagir, dans une certaine mesure du moins, aux desirs de ses partenaires
sociaux, il peut étre difficile d’entretenir la notion de respect de
Pinterét public (Kearns, 2003). La difficulté qu’éprouvent les
fonctionnaires a respecter leur propre conception de I'interét public
peut étre particulierement évidente quand ceux-ci traitent avec de
nombreux autres organismes publics et quasi publics qui peuvent tous
pretendre s’exprimer au nom de la population. L’'un des principaux
problemes de gestion et de reddition de comptes dans le secteur public
contemporain semble donc tenir a la nécessité de realiser un équilibre
entre le sens de I'interét public, a grande echelle, et les responsabilites

ainsi que les exigences particulieres de chaque organisation.

L’augmentation du nombre d’intervenants dans ces questions de
reddition de comptes signifie ¢galement que le fonctionnaire et
’organisation pour laquelle il travaille peuvent subir des pressions
pour qu’ils rendent compte de leurs actions et qu’ils se defendent de
toutes parts. Qui plus est, ce qui sera pour certains de ces intervenants
un rendement adéquat pourra étre considéré comme une faute de

commission ou d’omission par d’autres. La recente catastrophe
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occasionn¢e par le tsunami en Asie nous a donne un exemple frappant
du probleme que suscitent les niveaux multiples de reddition de
comptes. Au lendemain de ce raz-de-marée qui a ravage des hotels en
Thailande, tout semblait indiquer que des milliers de vacanciers suedois
avaient ¢te tues ou blesses. Cependant, leur gouvernement n’a pas
immeédiatement réagi parce que certains fonctionnaires (responsables
aux yeux de la loi) avaient declare qu’ils n’avaient pas I’autorisation
d’engager des fonds publics pour dépécher des avions sur place afin de
porter secours a leurs compatriotes. La nécessite de réagir aux demandes
du public (réactivite) a rapidement eu raison de cette position des le
retour des ministres du conge de Noél, mais on avait perdu au moins

36 heures entre-temps.

Le dilemme possible entre réactivite et responsabilite est fort bien
exprimé par les auteurs du rapport du Secretariat du Conseil duTresor,
en 2005, sur les sociétés d’Etat qui soulevent la question fondamentale

suivante :

[Traduction]

Comment le gouvernement du Canada peut-il améliorer I’ efficacite
du cadre de gouvernance actuel de sorte que les programmes et
les services dispenses par les socictes d’Etat repondent aux interéts
et aux besoins des Canadiens, tout en respectant leurs normes et
leurs attentes en matiere de conduite ethique et de fonctionnement

de toutes les institutions publiques?

Autrement dit, comment ces organisations peuvent-elles étre a la fois
reéactives et responsables compte tenu des exigences qui leur sont

imposees?

Dans son analyse du fonctionnement de la reddition de comptes dans
«la gouvernance publique distribu¢e » (Larkin, 2002),I’OCDE degage

trois criteres fondamentaux a I'instauration d’une reddition de comptes
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appropri¢e — que I’on nomme gouvernance externe dans le rapport
— pour les organisations destinées a disposer d’une plus grande
autonomie par rapport au controle public direct. Ces trois criteres exigent

que I’on deéfinisse :

* le role de la gouvernance externe des différentes branches de
|'Etat;

* un cadre de gouvernance externe quant a I’orientation, au controle
et a ’examen du fonctionnement des organisations;

. . . A . . . \
* des dispositions precises pour chaque organisation quant a ses
pouvoirs et a son fonctionnement.

Partant, je me propose d’examiner le rapport du Secrétariat du Conseil
duTresor (2005), passant ainsi en revue les questions de reddition de
comptes et de controle au sein des societes d’Etat au Canada. Bien que
structurées suivant un modele davantage centralise, ces organisations
sont I’'une des nombreuses formes de gouvernance publique distribuce
au Canada (I’autre exemple ¢tant les organismes de services speciaux)
et ces criteres peuvent étre appliques a bonne fin pour examiner la gestion

des sociétés d’Etat.

Les sociétés d’Etat

Le Canada n’a pas suivi 'exemple des nombreux autres systemes
politiques de Westminster et a fortement investi dans le « modele
d’agence » pour organiser sa fonction publique, mais il a eu et continue
d’avoir sa propre version de ces organismes publics quasi autonomes
que sont les societes d’Etat. Cette forme de prestation de services publics
importants occupe une place marquante dans I’histoire du secteur
public canadien, qui remonte au premier quart du XX siecle (Ashley
et Smails, 1965). Dans un premier temps, ces organisations ctaient
essentiellement des societes publiques accomplissant des taches

¢conomiques, notamment I’exploitation des chemins de fer, mais au
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fil du temps, cette formule a éte etendue a d’autres aspects de 'activite
publique, notamment aux arts et a la creation de fondations publiques
destinées a assumer des activités pouvant échapper au cadre habituel

de responsabilite et de controle de I’ Etat*,

On peut ctablir partiellement une distinction entre ces types d’activites
d’apres la difference qui existe entre les societes de la partie I et celles
de la partie II (annexe IIl). Les premicres menent des activités qui
s’apparentent plus nettement a celles de la fonction publique et le
type de reddition de comptes qui s’exerce dans leur cas (au premier
chef par le Bureau du vérificateur general) ressemble a ce qui se fait
dans le cas des autres organisations de la fonction publique. Cette
ressemblance aux formes traditionnelles de la reddition de comptes
publique est moins vraie dans le cas des societes de la partie I. Ces
dernieres sont traitc¢es davantage comme des entreprises commerciales
et les formes de contréle auxquelles elles sont soumises s’apparentent
davantage a ce que I’on retrouve habituellement dans le secteur prive,
notamment a cause de I’emploi des régimes de dividendes et de
participation aux benefices. De plus, neuf societes d’Etat, exonérées
des dispositions de la Loi, sont uniquement sujettes a leur propre loi
constitutive. Elles se situent principalement dans les arts et dans des
domaines comme la radiodiffusion, qui exigent peut-étre une plus
grande distanciation des controles exerces par ’Etat pour garantir

I’objectivité de leur action.

Bien que la forme organisationnelle de base des socictes d’Etat existe
depuis quelque temps déja, les questions de reddition de comptes se
sont posces avec plus d’urgence recemment. Celles-ci ont donne lieu
a la publication d’un rapport du Secretariat du Conseil du Tresor
(SCT), en 2005, qui traite de la question de la reddition de comptes
et du contrdle direct des sociétés d’Etat. Ce rapport fait la difference
entre les divers modeles de reddition de comptes et de controle dans

L . . .
le cas des societés d’Etat et il formule plusieurs recommandations
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visant a ameliorer les relations entre le pouvoir politique et ces
organisations. Nous nous proposons d’¢valuer ce document du SCT et
d’enchainer par un examen plus géneral des modeles de controle dans
le cas d’organisations décentralisces de ce type. A la faveur de cet
examen ¢largi, nous examinerons ce qui se fait dans d’autres pays, surtout
les tentatives que d’autres ont déployées pour faire face au probleme
de la reddition de comptes dans le cas d’agences gouvernementales et

de structures analogues.

Le rapport du Secretariat du Conseil du Tresor recensait quelque
46 sociétés d’Etat en 2005. Celles-ci sont tres différentes pour ce qui
est de leur effectif, de leur budget et de leur mission. Elles semblent
¢galement étre differentes quant a leur administration interne, d’ou
une difference dans les formes disponibles d’exécution de la reddition
de comptes. Le fait qu’elles s’appellent « societes » veut dire qu’elles
s’apparentent aux societeés du secteur prive etant donne leur mode de
gestion et de gouvernance et I’existence de structures officielles comme
les conseils d’administration. En outre, parmi les organisations les plus
importantes de ce genre pour ce qui est de I'effectif et des recettes,
beaucoup s’autofinancent et n’exigent que peu, voire aucune injection
de fonds publics. Par cette seule realite, les organisations de ce genre
jouissent d’une plus grande autonomie et s’affranchissent des lors de
'un des plus importants mécanismes de surveillance parlementaire qui

soit : le processus budgetaire.

Cela dit, le rapport du Secrétariat du Conseil duTresor ¢tudie ¢galement
dans quelle mesure certaines de ces organisations devient de ce que ’on
pourrait considérer comme un cadre de gestion et d’administration
commun, surtout le cadre central de gouvernance. Ces differences
soulevent la question de savoir si les societés d’Etat sont la meilleure
formule pour répondre a la nécessité pergue par les ministres et le
Parlement de faire la différence entre certains aspects du gouvernement

et le contréle direct exercé par les ministres. La plupart des pays qui
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ont des agences et des organismes publics autonomes de ce genre ont
adopte differentes formules pour ces organisations, formule qui
correspond peut-étre davantage a la structure et au fonctionnement des
organisations dont ils ont la responsabilite. Par exemple, la Belgique a
mis sur pied un certain nombre d’agences qui sont tres differentes quant
aux objectifs qui leur sont fixés, aux liens directs qu’elles ont avec un
ministere parrain ou aux structures consultatives qui les unissent a leur

partie prenante, dans leur environnement opérationnel’.

Le modecle de reddition de comptes des societes d’Etat, tel qu’il est
etabli dans la loi actuelle et tel qu’il est présente dans le rapport du
Secretariat du Conseil du Trésor, n’est pas tres clair. Peter Aucoin et
Mark Jarvis (2005, 86) reconnaissent ce manque de clarte qu’ils

expriment ainsi :

En instaurant une zone distincte de pouvoirs exécutifs pour
I’administration de certains aspects des affaires publiques au sein
de ces agences, le Parlement a etabli un regime de reddition de

comptes bidimensionnel.

Le rapport du SCT reclame ouvertement la clarification de ces
responsabilités, mais les recommandations secondaires ne semblent pas
aller dans ce sens. Le modele confie la responsabilite de la gestion de ces
sociétés directement au ministre et a un conseil d’administration. Le conseil
est lui-méme en rapport direct avec le ministre, a qui il doit rendre des
comptes pour ce qui est de la « gérance » collective de la societe. Le
ministre, de son cote, est redevable envers le Parlement pour toutes les
activites de la societé, meéme dans le cas des décisions opérationnelles
quotidiennes touchant a la gestion et aux employés des niveaux inferieurs.
Tandis que d’aucuns soutiennent que ces modalites formalisees
fonctionnent, les sociétés d’Etat sont congues pour étre des entreprises
commerciales ou, dans certains cas, des fondations appelees a prendre

des decisions et a fonctionner dans un environnement competitif.
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Le document du SCT (p. 17) traite ainsi de I’ambiguite qui existe dans
les relations relatives a la reddition de comptes dans le cas des societes

de la Couronne :

Les ministeres ne sont pas responsables de I’administration et des
opérations de la societé au jour le jour. Ils doivent toutefois rendre
des comptes au Parlement sur toutes les activites de la societe, ¢’est-

a-dire donner des renseignements et des explications au besoin.

Quand on met ces deux phrases ensemble, il semble que le ministre
se retrouve dans une situation difficile. D’un cote, il parait devoir
laisser a la direction des societes une grande latitude dans les decisions
quotidiennes de la gestion. D’un autre, le ministre est appelé a rendre
compte au Parlement et a la population des deécisions prises. Ainsi, il
risque de se retrouver dans la position scabreuse de devoir assumer la
responsabilité d’actions sur lesquelles il ne peut exercer que peu, voire

aucun controle opérationnel.

Dans ce document d’examen du cadre de gouvernance des societes
d’Etat, il est ¢galement question de cette apparente ambiguite dans la
situation des ministres dans d’autres pays qui ont essaye d’appliquer
les formes de reddition de comptes ministerielle a des agences et
organismes du méme genre. L'un des cas les plus évidents de problemes
du genre s’est produit au Royaume-Uni et il est connu sous le nom de
cas Derek Lewis. M. Lewis était sous-secrétaire d’Etat au Service des
prisons de Sa Majeste, agence ayant ¢te crece dans le cadre des Next
Steps reforms. Apres plusieurs ¢vasions ayant fait beaucoup de bruit dans
la presse, Derek Lewis a ¢té congédié. Il a ensuite porté plainte pour
renvoi abusif, soutenant que le ministre s’ ¢tait méle du fonctionnement
des prisons et ’avait prive de I’autonomie dont il aurait eu besoin.
M. Lewis a gagne sa cause, méme si le ministre a soutenu qu’il ne pouvait
pas permettre ’autonomie du service tout en devant rendre des

comptes au Parlement.
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Le ministre peut se trouver dans une position délicate quand la reddition
de comptes est definie de fagon ambigiie, mais le fonctionnaire peut
I’étre ¢galement (comme nous I’avons vu dans le cas de M. Lewis). En
fonction des modalites de gestion imposées aux gestionnaires des
sociétés d’Etat, ces derniers sont redevables au ministre de tutelle et 4
leur conseil d’administration. Méme si le conseil est lui-méme
responsable envers le ministre, son existence en tant qu’entite distincte
du ministere signifie qu’on peut s’attendre a ce qu’il prenne des
decisions differentes et qu’il ait des priorités eégalement différentes. Ainsi,
le premier dirigeant de la societe d’Etat peut tres bien recevoir des
directives et des conseils contradictoires et devoir dés lors exercer son
jugement pour déterminer I’orientation a donner a son organisation.
Si la différence présumée entre le role du ministre et celui du conseil
tient a ce que I'un s’occupe de politique et I'autre d’exploitation, je
soutiens qu’en pratique, il n’est pas possible de faire clairement la
difference entre les deux et que le gestionnaire se retrouve donc dans

une position delicate.

3.1

Les mécanismes de contrble

La nature ambigiie de la reddition de comptes et du controle des
sociétés d’Etat transpire dans d’autres ¢léments de I’analyse des
«vehicules » de base des indications strategiques donnees aux societes
d’Etat. Des trois véhicules dont il est question dans I’Examen du cadre
de gouvernance des societes d’Etat (p. 17), laloi est sans doute le moins
ambigu, bien que certaines socictes aient ¢te creces en vertu d’une loi
generale peu exigeante en matiere de controle specifique et ne
fournissant pas d’assistance réelle a un gestionnaire (ou un ministre).
Méme les textes legislatifs portant specifiquement creation de certaines
sociétés d’Etat donnent a peine plus qu’une orientation génerale des
objectifs et de la politique et sont encore moins précis quant aux

opérations quotidiennes. Cette formule convient dans une certaine
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mesure puisqu’elle permet aux organisations concernces de réagir a
des conditions et a des demandes changeantes, mais ces directives
minimes peuvent ne pas ¢tre utiles pour des cadres ou pour un conseil
d’administration. Un cadre legislatif plus clair pourrait donc permettre
de clarifier les choses a I’intention des conseils et des administrateurs
des sociétés d’Etat, si un contrat proposé ou une autre action était intra
vires, ce qui permettrait des lors de declencher un examen au cas ou

des mesures inapproprices auraient ¢te envisagees ou d¢ja ete appliquées.

Le second instrument de controle, le plan d’entreprise, est ¢labore a
Iinitiative de la societe et le ministre de tutelle ne fait que le revoir.
Bien que ce dernier ait la possibilite de faire des suggestions ou des
commentaires, il ne dispose que d’une capacite de controle relativement
limitee par rapport a ce qu’il peut faire dans le cas d’une organisation
placée sous la surveillance directe d’un ministre. Sans la possibilite
d’exercer une influence formelle sur le contenu du plan d’entreprise,
il semble tres improbable qu’un ministre puisse vraiment influer sur
la facon dont fonctionne une société d’Etat. Si la séparation entre
I"application au quotidien de la stratégie corporative et I’¢laboration
des politiques traduit la préoccupation generale relevee dans ce
document, qui est de faire la part entre I’¢laboration des politiques et
leur administration, cela ne revient pas a dire que la séparation permettra

une gestion centrale plus efficace.

Le troisitme instrument de controle des sociétés d’Etat, la capacite
d’assumer le controle direct des organisations, est I’option ultime qui
devrait n’étre exercée qu’en cas d’échec avére des autres formes de
controle. Il nous faut donc n’envisager le recours a cet instrument que
dans des cas extrémes, ce qui n’empéche qu’il faudrait peut-étre mieux
preciser dans quelle situation il convient de I'appliquer. Cela devrait
tout de suite donner lieu a une amélioration de I’autonomie des
gestionnaires dans les soci¢tes et permettrait de s’assurer que les

ministres (et le Parlement) sont conscients du moment ou des formes
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d’intervention plus radicales pourraient étre approprices. Etant donné
la gestion des socictes d’Ftatetla genese de cet examen les concernant,
cette forme plus extréme d’intervention peut sembler plus approprice
que celle qui s’appliquait jadis, mais il conviendra peut-étre d’appliquer
certains criteres pour en régir I’application afin d’eviter que ce modele
ne soit exerceé trop libéralement pour des raisons politiques n’ayant donc

rien a voir avec des raisons de gestion.

La nature ambigiie du controle et de la reddition de comptes qui
semble propre a la structure établie pour les societes d’Etat souléve la
question de savoir si les artisans de I’action gouvernementale
responsables de ces organisations veulent que celles-ci soient autonomes
comme le sont des organismes semblables ailleurs dans le monde.
Cette ambiguite au sujet du controle tient peut-étre en partie au fait
que d’autres types d’organisations, au Canada, viennent occuper le
creneau de I’autre modele d’agence en évolution (Fyfe et Fitzpatrick,
2002) et que les sociétés d’Etat sont le résultat de ce qui reste des
tentatives déployces dans le pass¢ pour creer des organisations
indépendantes n’ayant pas une grande autonomie. Des lors, les plus
récentes recommandations concernant la reforme de la gestion de ces
sociétés d’Etat ont consisté a resserrer I’emprise ministerielle et plus
exactement a preciser leurs objectifs de politique fondamentale, ce qui

indique un moindre intérét envers 1’augmentation de I’autonomie.

L’apparent desir de renforcer le role du ministre nous rappelle le
probleme fondamental que revétent toutes les modalites de ce genre,
comme |’ont souligne de nombreux commentateurs du probleme de
la reddition de comptes contemporaine (Polidano, 1999; Gregory,
1998). Les cadres superieurs des societes d’Etat, des agences et des
organismes semblables estiment étre habilités a administrer ces
organisations et encore plus si I’ethos de la Nouvelle gestion publique
est largement accepte dans le secteur public concerné. D’un autre

cote, les ministres sont tenus politiquement responsables des actions
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de ces organisations et de leur orientation genérale. S’il est toujours
possible de faire une distinction entre la strategie et I’exploitation, les
lignes s’estompent en peériphérie. Méme si I’on pouvait davantage
preciser les choses en peripherie, il demeure que les ministres ne
seraient pas préts a renoncer a leur tentative d’intervenir dans le
fonctionnement des sociétés d’Etat, partant du principe que le Parlement
et les autres organismes de controle pourraient ne pas se montrer
disposes a accepter ce genre de distinction en cas d’echec des politiques

appliquées’.

Tandis que ’on pergoit un interét pour le resserrement du réle du
ministre en matiere de reddition de comptes, le rapport du Secretariat
du Conseil duTrésor reclame ¢galement un renforcement du réle du
conseil d’administration de chaque socicte pour ce qui est de sa gestion.
Cette modification du role des conseils est conforme a la pratique qui
est censce prevaloir dans le secteur prive et aux nombreuses
recommandations récentes ayant pour objet d’ame¢liorer la gouvernance
dans le prive’. Elle est ¢galement conforme au modele de contréle en
vigueur dans I'un des pays ou I’experience des organisations autonomes
dans le secteur public est la plus ancienne (Suede, voir ci-apres). En
revanche, cette recommandation ne tire pas au clair ’apparente
ambiguite quant a I’emplacement de la reddition de comptes et du

controle de la direction de l’organisation.

Le rapport du Secretariat du Conseil duTrésor mise beaucoup sur le
concept de conseil d’administration pris en tant que mécanisme de
contrédle des sociétés d’Etat, ce genre de structure pouvant tres
certainement jouer un role important dans la surveillance de
I’administration de I’ organisation et de son fonctionnement. Le rapport
reclame également une amélioration des procédures de sélection et de
nomination des administrateurs. En revanche, ce qui semble faire
defaut, ¢’est un mecanisme clair qui vise a tenir le conseil et ses

membres responsables du rendement des sociétés. On semble partir
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de I’hypothese selon laquelle les conseils agiront de fagon responsable
et approprice, mais si l’on se trompe a cet ¢gard, d’importants problemes
risquent de surgir pour le ministre et le Parlement, qui devront exercer
leur controle. Les recommandations de resserrement de la sélection et
de la formation des membres des conseils d’administration devraient
bien évidemment permettre d’ameliorer la qualité des services rendus
par les membres des conseils, mais il y aurait sans doute lieu d’envisager
la possibilite de congedier certains d’entre eux et d’expliquer pour quelles

raisons on envisage d’adopter une telle mesure.

Le rapport du Conseil duTresor préche aussi en faveur d’une reduction
considérable du role des fonctionnaires au niveau des conseils des
sociétés d’Etat. Etant donné les réserves exprimees au sujet de la
reddition de comptes, cette mesure risque d’étre retrograde. Les
fonctionnaires ont pour vertu d’étre eduques aux valeurs que sont la
responsabilite et la probite publiques, beaucoup plus que celui ou celle
qui n’appartient pas a la fonction publique. Ils connaissent en outre les
limites de I’action publique approprice et ils sont mieux en mesure de

conseiller les administrateurs sur la portee de leurs actions.

En regard du travail de cette Commission, la question plus precise du
genre d’orientation devant émaner du conseil est celle de la passation
des marchés et surtout de la possibilité que la direction d’une société
p q
7
d’Etat conclue des contrats qui « sortent de I’ ordinaire et risquent de
q q
mettre la societe dans I’embarras ». Cet aspect semble soulever des
questions familicres au sujet de la reddition de comptes. La plus
¢vidente, c’est qu’on pourrait ne pas s entendre sur le fait qu’un
contrat donné obeit a ces criteres, ce qui pourrait amener un cadre
superieur a choisir, en toute bonne foi, de ne pas consulter au sujet d'un
marché ayant tres mal tournée. D’un autre cote, ce genre de precision
n’aidera en rien si le cadre supérieur agit de mauvaise foi. Certains
incidents survenus dans le secteur prive, les plus connus étant ceux de

WorldCom et d’Enron, démontrent qu’il faut ¢galement disposer de
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meécanismes permettant au conseil d’exercer une supervision étroite
et continue des dirigeants, capacite qui doit étre examinee par rapport
\ 4 . 4 b . . . 4 . .

a la necessite d’accorder un certain pouvoir discrétionnaire et une

autonomie de gestion a la direction.

L’¢tude de I'expérience des autres pays qui ont essaye de regler les
problemes associés aux marches publics et a la reddition de comptes
ne nous aide pas beaucoup au vu des problemes associés a la passation
des marches, surtout dans des organismes publics autonomes (voir
plus particulierement Schick, 1996, 24ff). Dans les cas examines, il
semble que la passation des marches soit une prerogative de la direction
des organisations concernées, les résultats étant essentiellement
examines apres coup. Dans la mesure ou ils existent, les controles ex
ante portent davantage sur les procedures de passation des marches
(appels d’offres, publication des cahiers des charges, etc.) que sur la
justification des contrats et sur le bien-fondé de la démarche. Il existe
¢galement nombre de verifications ex post, surtout en ce qui a trait aux
aspects financiers des contrats et du rendement spécifique des
fournisseurs de biens et de services, mais il n’existe que peu de controles
de routine quant aux raisons pour lesquelles tel ou tel contrat a ete adjuge

\ b . .
a 1 orlglne.

[’accent mis sur le controle de ’autorité contractante dans la fonction
publique semble tenir a la question familiere du mandant, soit de
s’assurer que la personne ou I’entreprise livre « le produit » pour
lequel le contrat a ¢te adjuge. Dans la plupart des documents, on
suppose que le contrat est justifi¢ en partant. Le principal mécanisme
mentionné pour controler le comportement des dirigeants dans la
fagon dont ils recourent aux contrats est le contrat de rendement de
ce cadre superieur et I’on part alors du principe que les principales causes
d’échec concerneraient I’ efficacité et I’accomplissement de la mission
de I’organisation plutot que le détournement de I’instrument de

passation des marchés en vue de parvenir a d’autres fins.
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Aunombre des tentatives qu’il déploie afin d’accroitre le controle exerce
sur les sociétés d’Ftat, le Secrétariat du Conseil du Trésor insiste sur la
necessite d’ameliorer la transparence du processus de selection des
membres des conseils d’administration et d’accroitre la participation des
intervenants aux décisions prises par ces organisations. La transparence
est un instrument important de reddition de comptes et elle peut étre
mise en ceuvre de toute une diversite de fagcons pour permettre a des
intervenants externes — qu’ils appartiennent a d’autres institutions
officielles ou au grand public — de comprendre ce qui se passe au sein
d’une organisation, et il est aussi souhaitable que les conseils de ces

organisations benéficient d’une plus grande visibilité publique.

La transparence, dans le cas de la nomination des dirigeants d’une
société d’Ftat, pourrait avoir un effet bénéfique sur la reddition de
comptes de ces organisations, et des versions plus extrémes de la
transparence pourraient méme servir a corriger les problemes de
passation de marches qui sont au centre des difficultés actuelles. Par
exemple, certains pays comme la Corée du Sud et la Roumanie, qui
avaient eu de tres graves problemes de corruption dans I’administration
des marches publics, ont decide d’afficher tous leurs contrats dans un
site Internet; cela leur permet de donner les détails des contrats et de
toutes les soumissions (une fois les marches octroyes). Ces systemes
ont ete congus pour empécher le favoritisme dans I’ octroi des contrats,
mais le méme principe pourrait étre applique au contenu des contrats.
En effet, si le contenu des contrats ctait publie, les gestionnaires
devraient faire preuve de plus de circonspection®. Le méme genre
d’ouverture est applique dans d’autres pays pour des questions publiques

concernant le personnel.

3.2

Les autres régimes de gouvernance et de reddition de
comptes

Comme nous I’avons vu, le régime de gouvernance en vigueur pour

/.
les societes d’Etat au Canada constitue un compromis entre le controle
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ministeriel direct et un style d’administration davantage autonome ou
les conseils d’administration contrdlent la gestion des organisations,
un peu a la fagon dont un conseil d’administration est tenu de controler
les cadres superieurs d’une entreprise privee. Ce modele hybride n’est
que I'une des nombreuses autres structures possibles de controle
d’organisations autonomes. Chacune de ces structures se veut une
tentative visant a realiser un equilibre entre I’autonomie et le controle.
En outre, chacune de ces structures de gouvernance represente un
ensemble de choix quant aux divers aspects du comportement des
organisations sur lesquelles il y aurait lieu d’exercer un controle. Par
exemple, méme si la quasi-totalite des structures de gouvernance
tendent a exercer un controle sur la dépense des fonds publics, les
decisions concernant le personnel et la gestion sont souvent deleguces

a la direction des organisations.

3.2.1 Le modele suédois

Quand le gouvernement britannique a entrepris sa reforme Next Steps
dans les annces 80 et qu’il a jete son dévolu sur une structure composee
d’agences et d’organisations semblables, il croyait alors appliquer le
modele suedois des « boards » (styrelsen). Ce modele d’administration
des orientations politiques, qui est vieux de plusieurs siccles, avait ete
congu pour limiter le pouvoir du monarque et de ses ministres en donnant
a une organisation autonome le pouvoir de controéler la mise en ceuvre
des politiques et donc la plupart des contacts avec les citoyens. Ce modele
a eéte maintenu apres l'instauration de la démocratie, les ministres
¢tant responsables d’etablir les politiques dont la mise en ccuvre

continue de relever de ces organisations essentiellement autonomes.

Il existe plusieurs autres modeles de structures du genre. Dans tous
les cas cependant, le personnage principal de I’administration dans les
agences de modele suedois est un directeur général, nomme par le
gouvernement, le plus souvent sur I’avis du conseil. Dans certaines

agences, le directeur geénéral est entierement responsable des actions
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de son organisation et il doit répondre au Parlement en consequence.
Dans d’autres cas, une sorte de conseil d’administration, que I’on
. / ! 4 ) )/ .
estime compose generalement d experts ou d’éminents personnages
publics, se trouve au centre de ce modele d’administration. Le conseil
est charge d’imprimer I’orientation genérale de 1’organisation, d’en
assurer le controle, et c’est a son niveau que se situe la reddition de
comptes. Dans ce modele, le directeur géneral rend des comptes au
conseil en ce qui a trait au fonctionnement de I’agence. 1l s’agit en géneral
d’un fonctionnaire, bien que de nombreux personnages politiques
aient ¢te nommes a de tels postes, ce qui a souleve des questions au

sujet de I’autonomie et du caractere apolitique de ces agences.

Dans les annees 80, on a assiste a un basculement dans le sens d’une plus
grande participation des acteurs de la scene politique dans les conseils
des agences et les « conseils de neophytes » sont devenus plus communs.
Ce basculement dans le sens d’un style plus inclusif de structure de
controle al’¢chelon du directeur general a ¢galement provoque certaines
critiques, les gens ayant I'impression que les agences ¢taient trop
influencees par leurs clients et ne réagissaient peut-étre pas assez en fonction
des interéts de la population en genéral. Ce débat se poursuit et les Suedois
sont en train de repenser ce modele suedois d’agence, les ministeres
estimant souvent qu’ils doivent pouvoir exercer davantage d’influence

sur les decisions prises a I’¢tape de la mise en ceuvre des politiques.

Dans ce modele d’administration, le ministre et le ministere ne sont
pas des joueurs cles dans la prestation des services et,
constitutionnellement, I’échelon ministériel ne peut intervenir dans
I’administration des programmes. Cela dit, dans la pratique, il est
difficile de maintenir la séparation formelle entre la politique d’un cote
et ’administration de I’autre, comme le prévoit ce modele. Tout
d’abord, le processus budgetaire est I’occasion pour les ministres
d’influencer I’administration des boards. Par ailleurs, dans un pays dont

I’ élite est relativement homogéne et qui a une tradition de gouvernance
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cooperative efficace entre les différents acteurs d’un méme domaine,
on suppose que la coopération fait partie du processus d’¢laboration
des politiques. Enfin, les conseils acquicrent tout a fait naturellement
une vaste compétence dans leur domaine de politiques et ils sont une
source cruciale de conseils pour les ministeres al’etape de I elaboration
des politiques. D’ailleurs, le processus d’administration des politiques
les amene souvent a prendre des decisions qui ont un effet sur la

formulation des orientations stratégiques.

Le modele suédois d’administration se veut une tentative tres claire visant
a separer la formulation des orientations strategiques de I’administration
des politiques, ce qui rejoint I'idée-force de la theorie anglo-americaine
de I’administration publique (Flinders, 2004; Schultz et Maranto,
1998). Ce faisant, toutefois, ce modele place egalement le ministre dans
une position delicate, celle de confier I’administration des politiques
a des organisations qui ne sont pas forcéement en accord avec ses
priorites a lui. Les conseils peuvent méme s’ opposer a des changements
de politique qui vont a I’encontre de leur modele de prestation et ils
peuvent aller jusqu’a saboter les changements envisages. Le ministre
n’a pas vraiment de moyen de controler les agences, si ce n’est par le
biais du processus budgetaire. C’est en partie pour toutes ces raisons
que le gouvernement suedois envisage de modifier le role des conseils
et éventuellement d’adopter des systemes de mise en ceuvre qui soient

davantage intégres dans les ministeres (SOU, 2003).

Quand le gouvernement britannique a essaye de reproduire ce modele
d’agence suédois, il n’a apparemment pas retenu le principe de pleine
indépendance de ces organisations par rapport aux ministeres. Ce refus
¢tait en partie di au modele de gouvernement de Westminster dans
lequel les ministres doivent assumer la responsabilité (en principe) de
tout ce qui ¢émane de leur ministere. Cela ¢tant posé¢, d’autres
organisations autonomes dans le gouvernement britannique ont nomme

des conseils investis d’importantes responsabilités dans la conduite de
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leurs affaires (Skelcher, 1999) sans que cela n’occasionne trop de
problemes. Le modele britannique des agences vise a marier le modcle
suédois au systeme de reddition de comptes de Westminster, mais ce

. ) J4
marlage n est pas forcément hGUI‘QUX.

3.2.2 expérience hollandaise

Méme si elle n’est pas aussi ancrée qu’en Suede, I’ expérience des Pays-
Bas pour ce qui est des agences et des autres formes d’organisations
autonomes chargéees d’assurer les services publics est assez imposante.
Plut6t qu’une tentative visant a limiter la prerogative royale, le modele
hollandais obeit davantage a un souci d’efficacite et au desir de tenir
compte des interéts que la societe porte a I’administration des
programmes publics. Ce sont, en partie, les groupes confessionnels qui
ont exprime des préoccupations en matiere de bien-étre social et
d’education, tandis que les syndicats, les employeurs et les agriculteurs
se sont dits inquiets des politiques économiques’. A Iorigine, et bien
que largement autonomes, ces agences avaient un lien direct avec les

ministeres et les ministres directement responsables de leurs actions.

Dans les annees 80 et 90, les Hollandais ont crée une nouvelle catégorie
d’organisations, les ZBO, davantage distantes du gouvernement et du
pouvoir ministeriel. Certaines sont structurées en vertu de lois publiques
et d’autres en vertu de lois privées, mais toutes ont un lien (tres)
¢loigne avec le gouvernement et beaucoup sont autofinancees. La
plupart de ces ZBO sont chapeautées par une forme ou une autre de
conseil des parties prenantes, un haut fonctionnaire se chargeant de leur
administration quotidienne. Ces conseils, presque essentiellement
composes de représentants des parties prenantes, n’ctaient pas
particulierement détachés du domaine de I’¢laboration des politiques
et ne jouaient pas un veritable role pour controler les actions des
organisations. En pratique, ces organisations étaient beaucoup trop

éloignées du pouvoir ministériel et nombre d’entre elles ont été soit
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abolies, soit transformees en agences plus conventionnelles, davantage
associces aux cabinets des ministres. Comme on pouvait s’y attendre, le
grand probleme residait dans la capacité des ministres et du Parlement

de tenir ces organisations responsables de leurs actions (VanThiel, 2003).

Il convient de remarquer que les modeles suedois et hollandais se
situent dans un contexte de responsabilite¢ ministerielle qui est tres
nettement différent de celui du systeme de Westminster. Bien que les
ministres et le gouvernement dans son ensemble soient responsables
de leurs actions, les fonctionnaires ou les cadres supérieurs peuvent
étre tenus a une responsabilite personnelle nettement supérieure a celle
qui existe en vertu d’un systeme de Westminster. Les fonctionnaires
ont ¢te et continuent d’étre davantage responsables de leurs actions et
de leurs decisions, ce qui est particulierement vrai au sein d’organisations
et d’agences plus autonomes comme en Suede. Toutefois, tous ces
exemples montrent qu’il existe d’autres solutions pour structurer

I’autonomie des organisations.

3.2.3 La participation des partenaires sociaux

Les expériences suedoises et hollandaises soulevent une interrogation
de caractere plus général quant a la nature des conseils des organisations
de type societes d’Etat. En Suéde, les conseils sont pour la plupart
constitués de specialistes du domaine des politiques ainsi que d’un
nombre relativement important de représentants des divers groupes
sociaux qui benéficient des services de I organisation concernée ou qui
sont visés par son travail, d’une facon ou d’une autre. D’autres pays
qui ont opte pour le modele d’agence en vue d’appliquer les politiques,
comme les Pays-Bas, ont opté pour des conseils presque exclusivement
composes de représentants des partenaires sociaux, cette formule
s’inscrivant en complément des outils de la democratie représentative
traditionnelle qui interviennent dans le contréle des programmes

importants de prestation de services publics.
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La pensée corporatiste voulant que les conseils soient constitués des
partenaires sociaux n’est pas veritablement acceptée dans les systemes
de type Westminster, qui reposent davantage sur des institutions
representatives. Pourtant, cette formule souleve une question plus
génerale, celle de savoir ce qui constitue le meilleur type de conseil pour
les sociétés d’Etat. Le rapport du Secrétariat du Conseil du Tresor
s’attarde beaucoup sur la formation des membres de ces conseils — ce
qui constitue sans doute un ¢lement fondamental de I’amelioration de
leur rendement — mais a part le fait qu’ils proposent d’exclure les
fonctionnaires de ces conseils, les auteurs ne parlent pas beaucoup de
la composition des conseils. Pourtant, il pourrait sembler naturel
d’¢laborer des criteres pour faire en sorte que les conseils soient
davantage representatifs et de proposer des methodes de selection des
membres pour favoriser la representation des interéts en jeu. Si cela peut,
certes, provoquer des conflits entre les differents intéréts entrant en jeu,

ce pourrait ¢tre aussi une fagon d’ameliorer le controle democratique.

Le rapport du Secretariat du Conseil duTrésor et de nombreux autres
modtles de réflexion au sujet de la structure des sociétés d’Etat et
d’organismes semblables partent du principe qu’une seule structure
convient a tous les cas de figure. Ce n’est certainement pas vrai et,
s’agissant d’¢laboration d’un modele de reddition de comptes pour ces
organisations, il conviendrait de songer a d’autres fagons de constituer
les conseils et d’instaurer les relations entre ces derniers et la direction
des societes. Par exemple, une sociéte d’Etat principalement investie
de responsabilites économiques pourrait ¢tre geree de fagon différente

de celle qui s’occuperait de politiques sociales ou d’arts.

3.3
La gestion du rendement
Bien que les rapports de la verificatrice générale et du Secretariat du

Conseil duTrésor y fassent allusion et que cela constitue un mode de

controle qui revet une importance croissante au Canada et dans les autres
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démocraties industrialisces, la gestion du rendement peut constituer
un mecanisme tres important de reddition de comptes et de controéle
dans le cas des sociétés d’Etat. La gestion du rendement est une
technique gestionnariste, qu’il faut aussi considérer comme étant un
moyen de renforcer la reddition de comptes, surtout dans le cas des
organisations autonomes. Il peut étre un peu moins difficile d’évaluer
le rendement des nombreuses sociétés d’Etat qui participent a des
activités économiques, par rapport aux autres organisations du secteur
public (Hatry, 1999; Varone et Knoepfel, 1999). L’analyse des profits
et des pertes ne constitue pas la seule fagcon d’evaluer le rendement de
ces organisations, sans quoi elles n’appartiendraient certainement pas
au secteur public, mais leurs bilans sont plus importants que dans le
cas des autres organismes du secteur public qui n’ont pas une vocation

aussi clairement ¢conomique.

/
Bien str, ce ne sont pas toutes les societes d’Etat qui prennent part a
des activites marchandes et celles qui ne le font pas semblent évoluer
dans des domaines de politique qui sont parmi les plus difficiles a
¢valuer pour ce qui est de la gestion du rendement. Par exemple, les
/.
societes d’Etat specialisees dans le domaine des arts travaillent dans des
domaines de la vie humaine qui sont tres éloignés des normes
d’évaluation. Les artistes peuvent avoir une conception tres differente
/
du succes avec lequel ces societés d’Etat fonctionnent en tant
3 . . . / / .
qu’organismes de financement et la population en général peut se faire
. A . . 4 A
une autre idée de ce qui constitue un rendement adequat pour ces memes
organisations. Pour trouver une solution a ce probleme de la mesure
et de I’¢évaluation, il faudra appliquer un processus politique et trouver
un moyen de se faire une meilleure idee de ce que les organisations
concernees devraient faire et de la fagon dont elles pourraient repondre

aux besoins de la population.

La dimension ¢conomique du rendement est importante pour certaines
/
societes d’Etat, mais les questions toujours plus vaseuses de la legalite

ou du caractere approprie des actions interviennent beaucoup moins
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dans I’¢évaluation du rendement. Méme quand les résultats financiers
d’une organisation sont bons et que celle-ci atteint ses autres objectifs
de rendement, si elle conduit des activites en marge de son mandat legal,
I’¢évaluation de son rendement perd de son utilite, voire de sa pertinence
dans I’¢évaluation et I'imposition de la reddition de comptes. Ainsi, en
maticre de gestion du rendement des organismes publics, il faut peut-
¢tre non seulement preciser ce qu’il ne faut pas faire, mais aussi ce qui
devrait étre fait afin que I’on ait une idée de ce qui a ¢té bien fait afin

d’en arriver, apres coup, a constater si le rendement est satisfaisant.

Outre les difficultes que pose la gestion du rendement se voulant
efficace, I'idee fondamentale qui consiste a recourir a ces techniques
en tant que mecanisme principal, si ce n’est unique, de reddition de
comptes, est tres importante. La gestion du rendement représente
aussi un écart marque par rapport aux formes traditionnelles de
reddition de comptes parlementaire et aux mesures mixtes de reddition
de comptes recommandées dans le rapport du Secrétariat du Conseil
duTreésor. Les formes les plus traditionnelles de reddition de comptes,
ctant donne leur lien direct avec la politique et les politiciens, ¢taient
davantage axées sur les risques qu’un ministre se retrouve dans
I’embarras en Chambre (Day et Klein, 1988). Cette politisation de la
reddition de comptes a eu pour résultat qu’on s’est trop attarde sur
des evénements isoles d’une banalité parfois navrante'’. La politisation
du rendement, dans le cas qui nous intéresse, est un exemple frappant
des risques que presente le fait de s’arréter a ces modes de reddition

de comptes pour les societes d’Etat.

L’application d’indicateurs de rendement, en tant que meécanisme
fondamental du respect de la reddition de comptes, tend a illustrer le
rendement moyen plut6t que le rendement associe a chaque évenement.
La question ne consiste des lors plus a se demander si quelqu’un risque
de trouver un ¢lement susceptible d’embarrasser un ministre en

Chambre, mais plutét a savoir ce que telle ou telle organisation fait en
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general, jour apres jour. En outre, le rendement de cette année ou de
ce mois est-il meilleur que celui de la periode préecedente? Le fait de
ne plus axer son attention sur les mémes aspects de la reddition de
comptes, grace a la mise en ceuvre d’indicateurs de rendement, ne
permet toutefois pas de depolitiser la reddition de comptes de sorte
que les politiciens deviennent davantage concernes par I’ efficacite que
par le désir d’éviter des erreurs. Aucune organisation, publique ou privee,
n’est al’abri d’erreurs, du moins sur une longue période, et la question
qui se pose n’est pas tant de savoir s’il va y avoir des erreurs, mais combien
il y en aura et ce que feront les gestionnaires a leur sujet (ainsi que leurs

maitres politiques).

L’amelioration de la qualite des services publics est une autre vertu du
rendement qu’on retrouve au centre de la reddition de comptes dans
le secteur public. Bien qu’il n’existe peut-¢étre pas de normes absolues
d’évaluation du rendement, la question la plus importante en matiere
de gestion du rendement consiste a savoir s’il y a am¢lioration des
resultats. La question qui en decoule revient, bien evidemment, a se
demander comment les gestionnaires peuvent faire progresser
I’ organisation et les programmes qu’elle administre. Comme d’aucuns
I'ont soutenu, la Nouvelle gestion publique consiste a « laisser les
gestionnaires gerer », mais le rendement consiste a « amener les
gestionnaires a gerer ». Autrement dit, les objectifs de rendement et
I'incitation a améliorer les résultats peuvent constituer de puissants outils
pour stimuler les gestionnaires du secteur public et pour les amener a
reflechir sur les fagons dont leur organisation peut faire du meilleur
travail. Selon ce modele, la reddition de comptes consiste moins a
sanctionner les individus et les organisations en cas de mauvais
rendement qu’a essayer d’apprendre des erreurs du pass¢ et a rechercher

I’amélioration.

Malgreé ces nombreuses vertus, Iutilisation du rendement en tant que

mecanisme de reddition de comptes présente aussi quelques problemes.
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Nous avons d¢ja parle du probleme central de la conceptualisation du
rendement en termes opérationnels et de la formulation d’indicateurs.
De plus, le rendement peut ne pas ¢tre suffisamment focalisé en cas de
veritable échec et ne pas s’averer tres utile pour les responsables
politiques et les citoyens confrontés aux difficultes dues a la multitude
des intervenants dans la prestation des services. Il peut y avoir des
dérapages, parfois dramatiques, et les multiples intervenants peuvent
avoir chacun une part de responsabilite dans les echecs de I organisation.
L’attribution de blames peut ne pas servir a résoudre le probleme en
tant que tel, mais il peut étre un moyen d’éviter que les mémes choses
se reproduisent. On décrit souvent la peur de prendre des risques dans
le secteur public comme une véritable pathologie, mais ce comportement

peut étre utile pour eviter la répetition d’erreurs graves.

nfin, il n’est pas facile de mentionner, dans un contrat ou un plan
Enfin, il n’est pas facile d t ,d trat pl

d’entreprise, tout ce que I'on attend des organismes publics et des
programmes qu’ils administrent. En "espece, il est tout aussi difficile
d’énoncer tout ce qu’une organisation ne devrait pas faire . . . tout est
question de jugement. Ce fossé entre les attentes et la realité pose
particulierement probleme dans le cas des organisations qui sont
indépendantes du centre du gouvernement et qui ne sont donc pas
forcément directement controlées par des fonctionnaires. 1l est difficile
de preéciser dans un contrat ou dans un plan d’entreprise le genre de
comportement qu’il convient d’adopter dans les politiques sociales, dans
les soins de santé ou méme dans les arts. Il est possible, par le truchement
de la supervision ou par l’engagement des fonctionnaires chargés
d’offrir directement les services aux « clients », de vérifier I’application
des controles et la production des services d’organisations qui ont un
lien direct avec des ministeres. D’un autre coté, si la réalisation de
benéefices est un objectif fondamental d’une organisation, méme si sa
hiérarchie est dysfonctionnelle, la concurrence peut avoir un effet
benefique sur les cadres et sur l’organisation en général pour les amener

a adopter des comportements efficaces.
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Selon certains chercheurs (Zapico, 2000), les changements dans la
reddition de comptes découlant de la Nouvelle gestion publique ont
consiste a faire davantage porter les contrats de gestion sur I’ ¢valuation
des mauvais resultats économiques, tandis que les formes traditionnelles
de reddition de comptes s’attardent davantage a la necessite d’eviter
les fautes de commission. Les agents charges du controle (vérificateurs,
ministres, Parlement et Conseil duTresor) n’ont que peu de temps et
de ressources financieres pour exercer un controle et ils doivent donc
decider d’insister sur certains aspects de la reddition de comptes plutot
que sur d’autres. Le fait qu’une faute de commission, apparemment
due a la direction d’une société d’Etat, puisse passer inaperque pendant
un certain temps illustre bien les points forts et les points faibles de la

gestion du rendement dans le secteur public.

L'intérét public

Les aspects dont nous venons de traiter exigent que I’on se pose une
question qui est sans doute la plus fondamentale de toutes dans
I'utilisation des agences, des socictes d’Etat et des autres formes de
responsabilites deleguées au sein du gouvernement : Faut-il que ces
structures soient des organisations essentiellement axées sur le service
au public et sur l'interét public, dotees de structures de reddition de
comptes publique tres bien ¢tablies, des le stade de leur creation, ou
bien les citoyens doivent-ils supposer que I’intérét public sera
automatiquement assur¢ par des organisations qui sont aussi efficaces
que possible et qui s’apparentent le plus possible a des organisations
du secteur prive? Dans le rapport sur les societes d’Etat, prepare par
le Secretariat du Conseil du Tresor, on semble preferer la derniere
formule, surtout s’il s’agit de socictes d’Etat ayant essentiellement une
vocation commerciale. Comme on voudrait que leur organisation et
leur rendement soient semblables a ce qui est en vigueur dans le secteur
privé, on voit bien que, dans la définition de la mission de ces
organisations, on accorde la priorite a Iefficacite et a une gestion du

type secteur prive.
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L’accent mis sur I’ efficacité des sociétés d’Etat semble étre le moyen
envisage a long terme pour en évaluer le rendement", mais on dirait
que cette propension est accentuc¢e dans le cadre des reformes
gestionnaristes du secteur public au Canada et ailleurs dans le monde.
S’il parait difficile de soutenir que les organismes publics, qu’ils
ressemblent ou non a ceux du secteur prive dans leur forme, devraient
etre aussi efficaces que possible, on peut aussi difficilement soutenir
que Defficacité est la seule valeur a rechercher dans le secteur public.
Ainsi, Iefficacite est-elle reellement la valeur centrale des organisations
dans le domaine des arts? On constate, une fois de plus, que I’application
d’un méme cadre organisationnel pour toutes les organisations qui
menent des activites tres differentes peut ne pas donner le type de résultat
voulu. La majorite des citoyens et des praticiens du gouvernement ont
suppose qu'’il faut disposer de mecanismes solides et efficaces destines
a garantir le respect de I’intérét public aux etapes de la formulation et

de la mise en ceuvre des politiques.

La notion d’interét public est egalement etroitement lice a la necessite
de maintenir une saine application de ’autorité publique a des fins
publiques. C’est toutefois plus facile a dire qu’a faire. Comme nous
I’avons vu, il serait possible de préeciser dans la loi la portée des actions
des sociétés d’Etat pour indiquer a quoi correspondrait la bonne
utilisation de I'autorite publique au sein de chaque organisation. En
revanche, pour laisser une certaine souplesse d’action aux organismes
concernes e¢chappant au contréle ministeriel direct, de telles lois ne
pourraient pas étre trop prescriptives. Cette forme d’organisation doit
avoir pour objet fondamental de donner aux gestionnaires la capacite
de se prevaloir des occasions qui se presentent et de relever les defis,
avec plus d’aisance que leurs homologues des organisations appartenant

au gouvernement comme tel.
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5 Conclusion

La reddition de comptes au sein des organismes publics et dans le cas
de ceux et de celles qui les administrent a toujours été une question
fondamentale de la democratie. Cette forme de relation entre le public
et leur gouvernement est d’autant plus importante que I’on assiste a
un recul des autres formes de démocratie, comme la participation
¢lectorale. La difficulte tient au fait qu’a cause de la complexite des
gouvernements modernes, I’application de la reddition de comptes est
moins claire. Plut6t qu’un processus linéaire de formulation et de mise
en ceuvre des politiques par le truchement d’organismes publics, le
recours a des organisations autonomes — comme celles qui font I’objet
du present document, sans parler des contrats de gestion, des
partenariats et des autres chaines d’interaction intervenant dans la

restation des services — crée des chaines d’action plus complexes.
P p P

Toutes ces questions concernant la reddition de comptes dans le cas
des organisations indépendantes du gouvernement se sont naturellement
posces au sujet des socictes d’Etat au Canada. Ces organisations sont
plus ou moins modelées sur les societes du secteur prive, mais elles
doivent appliquer des structures complexes de controle et de reddition
de comptes faisant intervenir le ministre de tutelle de méme qu’un conseil
d’administration. Comme I’indique bien le rapport du Secretariat du
Conseil duTresor, il existe un double regime de controle et le role du
ministre et celui du dirigeant principal d’une societe d’Etat sont 1 objet

d’une importante ambigui'té .

La transparence est I’¢lement central du régime de reddition de comptes
proposé pour les societes d’Etat. L'une des hypotheses de départ sur
laquelle s’appuie I’analyse de la situation actuelle des societes d’Etat
en matiere de reddition de comptes est la suivante : si I’on rendait

publiques la plupart des opérations de ces societes, de méme que le
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processus de s¢lection des membres de leur conseil d’administration,
celles-ci travailleraient davantage dans le sens de I'interét public et peut-
etre aussi beaucoup plus dans le respect des desiderata du ministre. La
transparence est déterminante dans tout systeme de reddition de
comptes déemocratique, mais il ne faut pas trop compter parvenir a une
solution si I’on se contente de mentionner les problemes. Ce manque
de certitude quant au role de la transparence est sans doute
particulierement vrai dans le cas du dedoublement des lignes de controle
et de reddition de comptes qui existent dans les organisations actuelles
des sociétés d’Etat.

Les autres ¢léments qui sont bien établis en maticre de controle et de
reddition de comptes dans le cas des socictes d’Etat sont la vérification
et les controles financiers. L’accent mis sur la reddition de comptes n’est
pas recent et il semble donner de bons resultats. La comptabilite
financiere, tout aussi efficace qu’elle soit pour tout ce qui concerne la
bonne utilisation des fonds, ne nous renseigne pas sur les autres aspects
du rendement des organisations, ni sur la fagon dont elles respectent
la confiance du public. Ce constat ne consiste pas a minimiser la
reddition de comptes financiere des societes d’Etat, loin s’en faut,
mais simplement a affirmer qu’elle est insuffisante. Le Bureau du
verificateur geénéral a elaboré un systeme de verification du rendement
au sein du gouvernement du Canada et tout indique qu’il y aurait lieu

de I’étendre aux sociétés d’Etat.

Les sociétés d’Etat ont été et continuent d’étre des acteurs importants
dans la prestation des services publics dont bénéficient les Canadiens.
Cela dit, les autres organisations du gouvernement, surtout celles qui
jouissent d’une importante autonomie statutaire, doivent se montrer
prudentes dans la fagon dont elles sont administrees et tenues
responsables. Le travail réalis¢ par le Secretariat du Conseil du Tresor
a certainement contribué a preciser cette notion de reddition de

comptes dans leur cas, mais il conviendrait sans doute de pousser les
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travaux pour aider ces organisations a parvenir au plus haut degré

possible de rendement et de reddition de comptes democratique.

Toutes les questions de reddition de comptes en regard de la prestation
de services publics se sont compliquees. Aux questions relativement
simples de I’execution de leur mandat a la prestation de services d’un
type ou d’un autre sont venues s’ajouter les questions politiquement
plus délicates qui consistent a s”assurer que les activités supplementaires
qu’elles peuvent étre appelees a mener ne sortent pas des cadres
d’action normalement établis pour le secteur public. Cela ¢tant, il faut
que le secteur public repense le role des ministres et peut-étre méme
celui des conseils d’administration. Qui plus est, I’ouverture des
procedures de passation des marchés a des examens externes, sauf
lorsque cette ouverture risque de porter atteinte a la viabilite
commerciale de I organisation, pourrait étre un bon moyen de controler
I’execution de la plupart des mécanismes formels de controle des

procedures qui sont typiques du secteur public.

6 Recommandations

*  Accroitre la transparence de la passation des marchés par le recours a un
systeme de surveillance en ligne. En rendant le contenu et les sommes des
contrats davantage visibles aux agents chargés du contréle et aux membres
attentifs de la population, il sera possible de limiter le recours abusif a ce
genre de mécanisme de gouvernance indirecte et souvent cachee.

* Nommer des fonctionnaires des ministéres de tutelle au conseil
d’administration des sociétés d’Etat. Ils sont davantage susceptibles que les
autres membres du conseil venant de I’extérieur du gouvernement d’étre bien

formés dans les questions de reddition de comptes publique.

7/

*  Elaborer des mécanismes de nomination aux conseils qui soient davantage
transparents et qui s’apparentent p]us aux procédures de nomination au mérite
en vigueur dans ]afonction publique.



358 VOLUME 3 : LIENS : RESPONSABILITE ET REDDITION DE COMPTES

Mieux preciser les relations entre les principaux intervenants de la reddition
!/

de comptes dans le cas des sociétes d’Etat :le ministre, le conseil et le bureau

du president. Ce genre de preécision pourrait consister, par exemple, a preciser

le sens de certaines expressions comme « fonctionnemem quotidien ».

Envisager d’appliquer d’autres mécanismes parlementaires, améliorés,
/
d’examen des sociétés d’Etat.
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Notes en fin de texte

Cette distinction nous rappelle le debat classique entre Herman Finer et Carl Friedrich au sujet des controles
au sein de la fonction publique. Le premier soutient que ce contréle doit étre exercé par le truchement
d’institutions officielles tandis que le dernier affirme qu’aucun contréle officiel ne peut étre efficace si
les individus n’ont pas a cceur les valeurs démocratiques.

Méme si elles ne sont pas officiellement constitutionnelles, les « regles Armstrong » en vigueur au Royaume-
Uni sont devenues des énoncés exécutoires des relations existant entre les fonctionnaires et leur ministre.

Bien que ces basculements soient importants pour des pays comme le Canada, ils le sont beaucoup moins
dans des pays en transition, en Europe centrale et de I'Est et en Asie, ot ’on ne retrouve pas au sein des
fonctions publiques les mémes valeurs de probité ni les mémes caractéristiques de service qu’en Europe
ou en Amérique du Nord.

Il peut arriver que les responsables politiques se réjouissent de la possibilite d’échapper au contréle public
direct, parce qu’ils ne veulent pas qu’on les tienne responsables d’expositions d’aeuvres d’art au contenu
eventuellement offensant ou du fait que les trains arrivent régulierement en retard.

’étude des agences d’un certain nombre de pays membres de I’OCDE fait état d’un grand nombre de
structures de contréle différentes. S’il est presque certain que quelques-unes ne conviennent pas au modele
de Westminster, elles n’en offrent pas moins des themes de réflexion.

Méme si les parlements acceptaient cette distinction, les médias et la population pourraient la rejeter.
L’incapacité des ministres du transport de se distancier et de distancier le gouvernement des échecs qu’ont
connu les agences responsables de la seécurite ferroviaire lors d’accidents survenus en Grande-Bretagne
fait ressortir ce probleme.

Le mot « censé » s’imposer ici a cause des nombreux scandales qui ont frappé¢ le monde des affaires au
cours des dix dernieres années et qui ont révélé que les conseils ne semblent exercer qu’un contréle
réel minime sur les actions de la direction.

La nature commerciale de certaines activités des sociétés d’Etat pourrait compliquer Iaffichage de tous
leurs contrats dans des sites publics avant que ceux-ci n’aient eté exécutés, mais il serait possible de trouver
des moyens de rendre leur contenu public dans un délai raisonnable. Cette forme de transparence
cléementaire ferait beaucoup pour décourager la passation de marchés inappropriés.

Les plus vieilles organisations de ce genre sont les Water Boards créés pour administrer la sempiternelle
lutte contre les inondations. Avec le temps, elles sont devenues davantage représentatives, mais elles
sont encore fortement influencées par des considérations d’ordre technique.

Cet accent mis sur les erreurs est une des causes des réactions des titulaires de charge publique, elus
) . , , , I .
comme permanents, et on I’a souvent invoqué comme étant I’un des traits negatifs du secteur public.

Des rapports anterieurs du Conseil duTrésor et du Bureau du vérificateur général sur I’administration
des sociétes d’Etat indiquent que les controles portaient essentiellement sur I’efticacite financiere plutot
que sur le respect de I'intérét public par les organisations concernées.
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