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1. Introduction

Laresponsabilisation au sein du gouvernement du Canada s articul e autour de notre systéme de
gouvernement responsable qui s inspire du modél e britannique et dont la pierre angulaire est
ladoctrine de la responsabilité ministérielle. Le Parlement alaresponsabilité d’ amener le
gouvernement arendre des comptes. Ainsi, les ministres doivent rendre compte au Parlement
en regard de |’ exercice des pouvoirs conférés al’ Etat en vertu de la constitution et du

droit |égidatif.

Le présent document, qui examine la doctrine et la pratique de la responsabilité ministérielle,
vise adonner suite aux directives que le Premier ministre aémises al’intention du président du
Conseil du Trésor suivant le dép6t du rapport de la vérificatrice générale de novembre 2003.* Ce
rapport, de par son enquéte sur les programmes de commandites et les activités de publicité?, a
attiré I’ attention du Parlement et du public sur la question de |a responsabilisation. Plusieurs
autres mesures ont aussi été prises pour donner suite aux préoccupations exprimées sur la
mauvai se gestion du programme des commandites et de publicité, notamment la création d’ une
commission d’ enquéte indépendante dirigée par M. le juge John Gomery et chargée d’ examiner
les agissements liés aux programmes des commandites et de publicité, et de formuler des
recommandations afin d' éviter les cas de mauvaise gestion al’ avenir.

Depuis décembre 2003, des mesures ont été prises pour renforcer la responsabilisation dans
divers secteurs d’ activité :

L es attentes en matiére de gestion ont été clarifiées et la capacité requise pour y répondre est
actuellement améliorée.

Des améliorations concernant |a transparence et |es rapports au Parlement ont été apportées.
Des mesures ont été prises pour améliorer la gestion financiere.

1. « Renforcer la transparence, la responsabilisation et la gestion dans I'ensemble du secteur public »,
Communiqué de presse du Secrétariat du Conseil du Trésor du Canada, le 10 février 2004.

2. Lareddition de comptes et I'éthique au gouvernement. Chapitre 2. Rapport de la vérificatrice générale du
Canada présenté a la Chambre des communes : Ottawa, Imprimeur de la Reine. Novembre 2003. Le rapport a
été déposé le 10 février 2004.




Une plus grande attention a été accordée afin d’ effectuer des vérifications dans les ministéres
et les organismes, et la capacité de vérification est actuellement améliorée.

Lamodernisation des ressources humaines renforcera aussi 1a responsabilisation dansla
fonction publique.

La gouvernance et |a responsabilisation ont été renforcées au sein des sociétés d’ Etat.

Le présent rapport porte principalement sur le role du Parlement, du Cabinet et du Conseil du
Trésor dans le cadre du régime de responsabilisation. |l traite spécifiquement des questions

d’ administration financiére, plutét que des politiques, parce que ce sont ces questions qui
suscitent actuellement des préoccupations en matiére de responsabilité. L’ administration
financiére couvre les questions liées ala politique administrative, ala gestion financiere, aux
plans de dépenses, aux programmes et politiques des ministeres, ala gestion du personnel et aux
autres questions touchant I’ utilisation prudente et efficace des ressources publiques.

Ce rapport compléte I’ Examen du cadre de gouvernance des sociétés d’ Etat du Canada® et La
Loi sur la gestion des finances publiques : Pour réagir face a la non-conformité. M. le

juge Gomery devratenir compte des questions soulevées et des engagements pris dans ce
rapport, lorsqu’il formulera ses recommandations.

Le présent rapport découle d’ un examen approfondi des documents existants sur la doctrine de la
responsabilité ministérielle et des consultations menées aupres d’ experts et de spécialistes
reconnus dans le domaine. Les consultations sur le régime de responsabilisation se sont
déroulées dans le cadre d’ une série de tables rondes auxquell es participaient des universitaires de
renom, d’ anciens et actuels ministres et sous-ministres, ainsi que d' autres intervenants. Le
déroulement de ces consultations a été par ailleurs grandement facilité par un document de
travail, rédigé par le professeur Donald Savoie (le récipiendaire de la bourse Simon Reisman au
Secrétariat du Conseil du Trésor du Canada en 2004) et par la participation d’ autres éminents
observateurs du gouvernement canadien : Denis Desautels, ex-veérificateur général du Canada;
Robert Marleau, ex-greffier de la Chambre des communes; et Camille Montpetit,
ex-sous-greffier de la Chambre des communes.

3. Rapport déposé au Parlement le 17 février 2005.

4. Voir la liste des personnes consultées au chapitre 6. Leurs précieuses réflexions et rétroactions ont contribué a
formuler les principales conclusions de I'examen, bien que les participants n’aient pas été incités a appuyer la
fagon dont le gouvernement a présenté les questions traitées dans cet examen.




1.1 Structure du présent rapport

Dans ce rapport, nous expliquons de facon assez détaillée |a pratique de la responsabilité
ministérielle au Canada, en mettant I’ accent, en particulier, sur lafagon dont :

les responsabilités sont attribuées;
les personnes responsabl es sont tenues de rendre des comptes;
les conséquences sont imposées lorsgue le rendement est jugé insati sfaisant.

Compte tenu du caractere central et de la complexité du régime de responsabilisation, le
gouvernement juge qu’il est important de commencer par bien comprendre les principes et les
pratiques en vigueur au Parlement et au sein du gouvernement méme. Les Canadiens, en
déterminant la meilleure marche a suivre, voudront savoir quels sont les mécanismes existants,
guelles en sont les interrelations et comment ils ont évolué. Comme nous le montrerons dans le
présent rapport, nous disposons d’ un régime de responsabilisation solide, aux roles bien définis,
et profondément ancré dans la tradition.

Les premiers chapitres du rapport exposent le régime de responsabilisation actuel. Au premier
chapitre, nous donnons un apercu de la responsabilisation dans un gouvernement responsable,
suivi d’ une explication sur e but d’ un régime de responsabilisation, et nous présentons la
doctrine de la responsabilitée ministérielle et sa pratique au Parlement et au gouvernement. Au
deuxiéme chapitre, nous traitons du réle du Parlement (en particulier de la Chambre des
communes), examinons de facon assez approfondie le réle des principaux mécanismes dont se
sert le Parlement pour responsabiliser le gouvernement, et nous explorons les obligations de
rendre des comptes des ministres et des hauts fonctionnaires dans ce contexte. Au troisiéme
chapitre, nous nous penchons sur les aspects essentiels de la responsabilisation au sein du
Cabinet, en abordant le réle du premier ministre et du Bureau du Conseil privé, et nous
examinons la fagon dont les ministres et les sous-ministres gérent I’ inferface
polico-bureaucratique. Au quatriéme chapitre, nous décrivons le réle central que jouent le
Conseil du Trésor et son secrétariat relativement a la responsabilisation de gestion, notamment
en ce qui atrait aux responsabilités des sous-ministres en matiére de gestion financiére.

Ledernier chapitre du rapport décrit un cadre de réforme. Dans ce contexte, il importe de retenir
les principales lecons tirées des tentatives de réforme passées. En sachant d’ ou nous venons,
nous pourrons mieux choisir notre voie. Le gouvernement fonctionne dans un environnement
difficile, et les réformes, au Parlement aussi bien qu’ au gouvernement, peuvent s avérer trés
colteuses si elles ne sont pas planifiées et exécutées avec soin. Les réformes doivent nous faire
avancer, non reculer. Au cinquiéme chapitre, nous décrivons brievement chaque élément du
cadre et présentons les éléments suivants pour chacun des principaux mécanismes de
responsabilisation au Parlement, au Cabinet et au Conseil du Trésor :




les défis particuliers soulignés par les éminents participants al’ é&ape de la consultation
menant au présent rapport;

les mesures gque le gouvernement a déja prises pour relever ces défis;

les valeurs fondamentales et les objectifs centraux qui orienteront le gouvernement dans
I’ élaboration de son plan d’ action;

Les mesures précises a prendre pour renforcer la responsabilisation sont contenues dans le
rapport intitulé L’ amélioration constante de la gestion au sein du gouvernement du Canada —
Notre engagement.

1.2 Apercu de la responsabilisation dans
un gouvernement responsable

Pour débattre de |a responsabilisation dans notre systéme constitutionnel, soit le systeme
britannique de démocratie parlementaire, il faut d'abord comprendre comment ce systeme
fonctionne et pourquoi. Méme s'il s est développé progressivement et s'il est fondé sur

I’ évolution des valeurs démocratiques plutbt que sur des concepts abstraits ou statiques, il est un
systéeme profondément integre. Les réles des différents intervenants se complétent en un
équilibre délicat. C est donc alafois un systéme évolutif qui S est adapté aux circonstances et
une structure organique dans laguelle les changements survenant dans un secteur se répercutent
inévitablement dans un autre. Dans cette partie, nous présentons un apercu du régime de
responsabilisation. Nous explorerons plus en détail dans les parties suivantes chacun de ses
€éléments constitutifs.

L e systéme de gouvernement britannique se définit par les caractéristiques distinctives de la
responsabilisation : les principes inséparables de la souveraineté parlementaire et du
gouvernement responsable. Dans ce systéme constitutionnel, le Parlement peut adopter toute loi
gu’il souhaite, dans les limites de la constitution — par exemple, le partage des compétences en
vertu de laLoi constitutionnelle de 1867, et les droits énoncés dans |a Charte des droits et
libertés. Dans ce systéme, le pouvoir exécutif est responsable devant lalégidature, ¢ est-a-dire
gue le gouvernement du jour reste au pouvoir tant et aussi longtemps qu’il continue a jouir de la
confiance de la Chambre des communes élue. L’ exécutif est donc tenu de rendre compte ala
|égislature de I’ exercice de son pouvoir, qui ensemble sont comptables devant I’ électorat. Parce
gue, dans ce systéme, les membres de I’ Exécutif siégent alalégidature et doivent avoir la
confiance de celle-ci, leur obligation de rendre des comptes n’ est pas seulement une notion
théorique hypothétique, ¢’ est une réalité quotidienne constante ala Chambre.

Les ministres qui, ensemble au sein du Cabinet, forment |e gouvernement en place, exercent le
pouvoir exécutif dans ce systéme. Ces ministres, qui agissent essentiellement par I'intermédiaire
d’ une fonction publique non partisane, doivent rendre des comptes au Parlement, alafois
individuellement et collectivement. Toutes les obligations de rendre des comptes au




gouvernement du Canada découlent de I’ obligation individuelle et collective des ministres de

rendre des comptes au Parlement.

Méme si le Parlement n’ exerce pas de pouvoir exécutif, il est le principal garant de la
responsabilisation du gouvernement, puisqu’il examine les politiques et les actions du
gouvernement et oblige ce dernier aen rendre compte. Le Parlement dispose d’ un éventail

d outils pour ce faire, alant de son réle dans |’ adoption des lois al’ examen et a1’ approbation des
dépenses publiques, en passant par la période des questions. Maisméme si |’ outil précisvarie, le
contexte reste le méme, soit celui des politiques partisanes. Le Parlement et son appareil sont

essentiellement politiques.

La responsabilité politique des ministres, ou
leur obligation de rendre des comptes au
Parlement, est un éément important de la
démocratie électorale. Cependant, cet é ément
N’ est pas e mécanisme politique par lequel les
fonctionnaires sont tenus de rendre des
comptes, ¢’ est plutét par lagestion. Les
sous-ministres doivent rendre compte devant
leurs ministres, le premier ministre et le
Consell du Trésor de I’ exercice de leur
pouvoir de mettre en cauvre des politiques et
en particulier dans le domaine de
I”administration financiére. Laresponsabilité
politique n’ est pas non plus le moyen de
déterminer la responsabilité civile ou
criminelle en cas d actes illicites, qui releve
plutdt du systeme judiciaire. Les sanctions
associées alaresponsabilité ministérielle sont
politiques, et vont de mettre un ministre dans
I”’embarras, avec pour consequence la perte de
son statut politique, a une extrémité du
spectre, jusgu’ ala chute possible du
gouvernement, al’ autre extrémité.

Comme nous |’ avons mentionné, nous
explorerons plus a fond tous ces éléments du
régime de responsabilisation dans le présent

Concepts clés de la
responsabilité ministérielle

Dans I'explication de la théorie et du fonctionnement
de la responsabilité ministérielle, le gouvernement
distingue trois concepts centraux : la responsabilité,
la responsabilisation et I'obligation de s’expliquer.

La responsabilité, outre qu’elle désigne la relation
constitutionnelle qui unit les ministres a la Chambre,
dans un gouvernement responsable, fait également
référence a la sphére a I'intérieur de laquelle le
titulaire d’une charge publique (élu ou non) peut
exercer ses fonctions et qui est définie par les
pouvoirs particuliers accordés au titulaire de cette
charge publique par la loi ou par délégation.

La responsabilisation est le moyen utilisé pour
expliquer et exercer une responsabilité. Elle sous-
entend qu'’il faut rendre compte de la facon dont les
responsabilités ont été exercées; prendre des
mesures correctives et régler tout probleme qui a été
relevé; et, selon les circonstances, accepter les
conséquences personnelles si la situation est
attribuable aux actions ou omissions du titulaire de la
charge publique.

L'obligation de s’expliquer fait référence a
I'obligation d’'informer et d’expliquer. Elle a une
moindre portée que la responsabilisation en ce sens
gu’elle ne comporte ni la responsabilité de prendre
des mesures ni les conséquences personnelles
associées a la responsabilisation.

rapport, mais ce qui ressort de cet apercu du gouvernement responsable, ce sont les roles
distincts et bien équilibrés de chacun des différents intervenants du systeme. Les ministres




exercent le pouvoir exécutif en fonction de |’ appui politique qu’ils recoivent du Parlement; ils
sont donc responsabl es au niveau politique devant le Parlement. Pour sa part, e Parlement

N’ exerce pas de pouvoir exécutif, maisil veille a ce que ce dernier soit exercé convenablement.
Les mécanismes dont il dispose pour y parvenir sont politiques et partisans. |ls doivent étre
utilisés de maniere responsable pour renforcer I’ obligation de rendre compte et non comme
succédanés al’ examen minutieux et réfléchi. Les fonctionnaires, en tant qu’instruments par
lesquel s les cabinets successifs mettent en ceuvre leurs politiques et leur programme
opérationnel, doivent respecter les principes et les valeurs leur permettant d’ appuyer
efficacement et sans parti pris les différents gouvernements. Ils doivent rendre des comptes avant
tout aleurs ministres en regard de leur mandat, surtout en matiére de gestion, conformément a ce
role.

1.3 Le but du régime de responsabilisation

Le gouvernement doit rendre compte des politiques qu’ il adopte et des moyens par lesquelsil les
met en ceuvre. Dans |e contexte actuel cependant, les sujets qui revétent un intérét particulier
sont la responsabilité et la responsabilisation des ministres et des hauts fonctionnaires en matiére
d’ administration et de gestion financieres dans I’ application des politiques. Par conséquent, dans
ce rapport, nous mettrons | accent sur la responsabilité et |a responsabilisation al’ égard de
Iadministration financiére. Dans notre systéme de gouvernement responsable, le régime de
responsabilisation doit :

fournir des assurances au Parlement et aux Canadiens de I’ utilisation appropriée par le

gouvernement des pouvoirs légaux et des ressources publiques;

renforcer la conformité de toutes les parties aux exigences légales établies et aux politiques
et modalités de gestion;

promouvoir une culture et des pratiques d’ amélioration permanente de la gouvernance et de
I’ administration dans la fonction publique.

L e régime de responsabilisation doit alors comporter au moins trois caractéristiques
fondamentales:

une bonne définition des roles et des responsabilités, de maniére a ce que les détenteurs de
pouvoirs puissent s acquitter de leurs fonctions;

un processus de reddition de comptes crédible selon lequel |es personnes responsables
répondent de leur rendement par rapport a des attentes prévues;

I’imputation des répercussions, bonnes ou mauvaises, de |’ exercice des responsabilités.
Le comportement des ministres et des fonctionnaires, et les réformes du régime de

responsabilisation doivent étre guidés par une vision de bonne gestion. Etant donné que pour
bien gérer, il faut non seulement se conformer a de bons systémes de contréle, mais aussi




favoriser la créativité pour assurer une amélioration continue, il ne faudrait pas viser a éliminer
toutes les erreurs a tout prix. Une bonne gestion suppose que :

les organismes sont en mesure d’ affecter les ressources publiques grace a un rendement
démontrable, des valeurs solides et une volonté d’innover;

la gestion prend ses décisions en conciliant de fagon harmonieuse les risques, la gérance des
ressources et le volet humain, et en assumant rigoureusement ses responsabilités;

les gestionnaires s efforcent continuellement d’améliorer la qualité de leurs analyses et de
mieux comprendre |es besoins des Canadiens, possedent |a formation requise pour satisfaire
aux attentes en matiere de rendement, et sont tenus de satisfaire a ces attentes.

Dans I’ évaluation du régime de responsabilisation, il faut tenir compte des objectifs du régime,
examiner les pratiques rattachées a chacun des é éments d’ une bonne gestion, déterminer si cette
vision de la gestion est respectée et juger si le cadre de réforme proposeé donneralieu al’ adoption
des mesures nécessaires al’ atteinte de cet objectif.

1.4 Apercu du cadre pour renforcer la responsabilisation

Le gouvernement a pris des mesures pour améliorer laresponsabilisation et il continuera
résolument dans cette voie al’ avenir. Le systéme de gouvernement britannique est évolutif et
peut s adapter au changement qui correspond a son esprit fondamental, mais ce changement doit
étre lerésultat d’ une réflexion plutét que d’ un réflexe. Il est possible de tirer des pratiques qui
ont cours dans un régime de responsabilisation des lecons qui orienteront les réformes futures :

L’ obligation de rendre compte est une responsabilité partagée, dont les réles principaux sont
joués par le Parlement, le Cabinet et lafonction publique. Toute réforme doit tenir compte
des défis auxquels font face les intervenants et renforcer |eurs réles uniques.

L es systemes de contrdle sont importants, mais ils doivent permettre et non réprimer
I’innovation et la créativité. Les contrdles peuvent miner laresponsabilisation s'ils ont pour
effet deretirer laresponsabilité aux ministres et aux fonctionnaires et de la centraliser.

Les contréles ne suffisent pas; ils doivent s appuyer sur un solide code d’ éthique, des
possibilités d' apprentissage et des initiatives de renforcement de la capacité pour S assurer
gue les personnes travaillant dans le régime s efforcent de s acquitter convenablement de
leurs fonctions et de leurs responsabilités.

Méme lorsque surgissent des cas graves de mauvaise gestion, il faut résister alaforte
tentation de refondre tout le régime; une démarche équilibrée et mesurée qui permet de
S attaquer aux problémes de fagcon globale et soutenue, donne de meilleurs résultats a
long terme.

Comme le faisait observer le greffier du Conseil privé dans son Douziéme rapport annuel au
Premier ministre sur la fonction publique du Canada : « [Nous ne saurions] tolérer des




infractions alaloi ou des transgressions a nos valeurs ou a notre code d éthique... Celadit, nous
ne pouvons nous permettre de béatir des systemes sur laméfiance. 11 n’ est pas question de faire
marche arriére, ¢’ est-a-dire de rétablir les paliers hiérarchiques et de réglementer au cas par cas.
Il ne saurait étre question non plus de traiter de la méme fagon toutes les erreurs. Certaines
erreurs, commises en toute bonne foi, sont inévitables, tout particuliérement dans une
organisation qui valorise I’'innovation et la créativité. La responsabilisation suppose un compte
rendu honnéte et exact de toutes les décisions prises, y compris des erreurs Commises; nous
devons faire la preuve que nous avons appris de nos erreurs et que nous avons appliqué les
mesures qui S imposaient. Cependant, la responsabilisation ne peut en aucun cas se limiter ala
désignation d’ un coupable. »

Apres un examen minutieux des conseils et recommandations des personnes éminentes qui ont
été consultées, le gouvernement a élaboré un cadre pour renforcer le régime de
responsabilisation. Celui-ci tire profit des nombreuses initiatives déja prises et compléete les
principes fondamentaux de la responsabilité ministérielle. Le cadre permettra ce qui suit :

aider le Parlement a jouer son réle de responsabilisation du gouvernement en |’ incitant a
accroitre sa capacité d examen et en travaillant avec lui al’amélioration de la qualité de
I’information sur les plans et le rendement du gouvernement et de lafagon dont elle est
présentee;

aider les ministres et les sous-ministres a s acquitter de leurs responsabilités et aaméliorer le
rendement de la gestion en clarifiant I’ attribution de la responsabilité et de la
responsabilisation, en particulier dans les domaines de I’ administration financiere; en

S assurant que les personnes responsables ont la capacité de s acquitter de leurs fonctions; en
renforcant la gestion financiere et la surveillance, surtout dans les domaines arisque élevé;
en aiguisant le réflexe de la responsabilisation par le raffermissement des valeurs de la
fonction publique, I’ accroissement de la transparence et |’ adoption de mesures décisives en
cas de problemes;

renforcer le rdle du Conseil du Trésor dans la responsabilisation rigoureuse des gestionnaires
par lamise en cauvre du Cadre de responsabilisation de gestion comme fondement de la
responsabilisation au sein des ministeres et dans |’ ensemble du gouvernement et par
I’améioration de ladisponibilité, delaqualité et del’ utilisation de I’'information sur les
dépenses et |e rendement.

Nous exposons, au cinquiéme chapitre, |es éléments détaillés de ce cadre. Les mesures précises a
prendre pour renforcer la responsabilisation sont contenues dans le rapport intitulé
L’amélioration constante de la gestion au sein du gouvernement du Canada — Notre
engagement. Avant d’ éablir défnitivement ses plans a ce chapitre, le gouvernement tiendra
compte soigneusement des recommandations que M. le juge Gomery formulera dans son rapport
final.




2. Le rble du Parlement dans le régime
de responsabilisation

Introduction

Dans ce chapitre, nous présentons un apercu du réle du Parlement dans le régime de
responsabilisation, en particulier en ce qui touche la gestion financiére. Nous soulignons la
participation du Parlement al’ attribution des responsabilités dans le cadre de son rdle |égidlatif,
expliquons les principaux mécanismes qu’ utilise le Parlement pour amener le gouvernement a
rendre des comptes, et établissons les limites du r6le du Parlement lorsgu’il impose des sanctions
aux ministres. Dans |’ exposé des pratigques de I’ examen parlementaire, nous expliguons les

principes fondamentaux de la responsabilité individuelle et collective et I’anonymat des
fonctionnaires et nous abordons certaines idées erronées. Nous précisons que la
responsabilisation :

est une relation partagée entre le Parlement et les ministres,

est de nature essentiellement politique,
dépend de la neutralité de lafonction publique pour étre efficace.

2.1 Le Parlement et I'attribution de la responsabilité

Comme nous I’ avons vu, le Parlement est |e principal garant de laresponsabilisation politique du
gouvernement au sein d’ un gouvernement responsable.” La responsabilité directe des ministres
devant la Chambre des communes est au coaur méme de ce systéme, et son efficacité dépend en
grande partie de lavolonté et de la capacité de la Chambre de tenir es ministres responsabl es.

L es gouvernements doivent rendre compte au Parlement, dont ils dépendront pour assurer leur
existence méme. Cependant, bien que le Parlement soit souverain, il n’ exerce pas le pouvoir
exécutif. Cette responsabilité incombe aux ministres, individuellement et collectivement. Comme
I’arécemment indiqué le président du Comité des comptes publics : « Le Parlement n’ est pas un

5. Le principal garant de la responsabilisation juridique est le systeme judiciaire.
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organe de gestion, ¢’ est un organe de responsabilisation. Nous ne sommes pasici pour diriger le
gouvernement, mais pour I’ obliger & répondre de lamaniére dont il se dirige lui-méme ».°

Bien que la création du Cabinet et |’ organisation correspondante des portefeuilles fassent partie
des responsabilités précises du premier ministre, le Parlement joue un réle clé dans I’ attribution
des responsabilités ministérielles. Dans la pratique canadienne, les lois ministérielles, qui sont
adoptées par le Parlement, renferment généralement un certain nombre de dispositions
importantes qui facilitent la définition des responsabilités ministérielles. Elles permettent de
nommer un ministre, définissent les pouvoirs, les devoirs et les fonctions dont le ministre est
responsabl e et assignent globalement la responsabilité au ministre pour orienter et gérer les
ressources financiéres et humaines accordées au ministére.’

Le Parlement a également approuvé la Loi sur la gestion des finances publiques. Cette loi est la
pierre angulaire du cadre juridique de la gestion financiére et de la responsabilisation des
organisations de la fonction publique. La Loi décrit comment les dépenses publiques peuvent
étre approuveées, les fonds engageés, les recettes percues et les fonds empruntés. Elle établit une
procédure de contrdle interne des fonds attribués aux ministeres et organismes, par le Parlement,
et de préparation des Comptes publics du Canada dans lesquels figure I’ état annuel des dépenses
et des recettes du gouvernement.

LaLoi sur la gestion des finances publigues précise les droits et obligations des ministres et ceux
qui sont directement confiés aux administrateurs généraux, relativement aux organisations qu’ils
gerent. Ces droits et obligations comprennent, entre autres, |’ obligation d’ un administrateur
général d établir des procédures et de tenir des registres sur le contrdle des engagements
financiers imputables sur les fonds publics; le fait que seul un ministre ou la personne qu’il
délegue peut demander I’ émission de paiements et e fait qu’ avant I’ émission d’ un paiement en
contrepartie d’ un travail, de biens ou de services, le sous-ministre (ou toute autre personne qu’il
délegue) doit attester que le travail a été effectué, les biens regus ou les services rendus.

Les ministres demeurent individuellement et collectivement responsables de leurs obligations
prévues danslaloi; ils ont des comptes a rendre au Parlement et au premier ministre pour
I’intendance des ressources et |” exercice des pouvoirs qui leur sont attribués.

6. John Williams, député, témoignage dans le cadre des audiences du Comité des comptes publics, 6 mai 2004.
Cela dit, les membres des comités parlementaires peuvent contribuer de maniére importante a I'élaboration des
politiques au moyen des débats et des discussions. Ce rble plus modeste est mis en évidence dans les
documents décrivant les aspirations des parlementaires en regard de la réforme du Parlement : « La réforme
doit mener a une contribution plus importante aux débats sur les politiques. » (Un Parlement selon nos veeux —
Les vues des parlementaires sur la réforme du Parlement. Ottawa : Bibliotheque du Parlement, décembre 2003,
pp. 6, 10 et 15.)

7. Canada. La responsabilité constitutionnelle, 1993, p. 55.




L a responsabilité collective du Cabinet

Laresponsabilité collective ministérielle désigne la convention exigeant de la cohérence et de la
discipline du Cabinet lorsque celui-ci choisit les politiques, gere les opérations gouvernemental es
et s adresse au Parlement d’ une seule voix. Un exemple important de ce principe est I’ exigence
delasolidarité ministérielle : alors que les ministres débattent de maniere franche et approfondie
des propositions au Cabinet, une fois la décision prise, tous les ministres doivent étre disposes a
I” appuyer publiquement ou a démissionner. Les décisions du Cabinet ont surtout un effet
politique et administratif, et leur mise en ceuvre est en grande partie laissée au ministre ou aux
ministres directement responsables. Aing, |’ obligation de rendre compte de politiques ou de
programmes particuliers incombe habituellement au ministre responsable. Néanmoins, la
responsabilité ministérielle collective revét une grande importance du point de vue pratique.

Avant I’ évolution vers un gouvernement de cabinet au 18° siécle, la Chambre des communes
pouvait destituer les ministres individuellement. La responsabilité ministérielle collective est née
de I’ apparition de partis au Parlement et de la nécessité d’ élire un gouvernement unifié et dele
tenir responsable. Avec |’ avénement de la responsabilité collective, 1a capacité de la Chambre de
révoquer individuellement des ministres a en effet été remplacée par un instrument unique et de
grand poids : le pouvoir de renverser un gouvernement si tel est le souhait d’ une majorité des
membres de la Chambre. Dans le cas des ministres pris individuellement, les députés peuvent
exercer une pression énorme, et notamment demander leur démission. Toutefois, la décision
relative aux conséquences que le ministre devra accepter en fin de compte releve du premier
ministre, qui doit évaluer la gravité de la situation et les préjudices probables pour I’ ensemble du
Cabinet, sous forme d' une possible perte de confiance ou encore de mauvais résultats ala
prochaine éection.

Laresponsabilitéindividuelle des ministres

En appliquant les concepts de responsabilité gouvernemental e aux ministres, nous voyons qu’ils
ont laresponsabilité de leurs portefeuilles, qui peuvent comprendre non seulement leurs
ministéres, mais également des organisations non ministérielles comme les sociétés d' Etat. Le
premier ministre confere la responsabilité de portefeuilles, de |’ administration de diverseslois et
de mandats particuliers au sein de portefeuilles et dans le cadre de pouvoirs prévus par laloi.
Dans la pratique canadienne actuelle, les pouvoirs et fonctions d un ministre au sein de son
ministére sont habituellement énoncés dans une loi ministérielle. La responsabilité correspond
ainsi aune sphére d autorisation |égale, touchant aux aspects |égidatifs et non légidatifs, et

s accompagne de fonctions qui doivent étre exercées dans le cadre de cette sphere. Dans un
systéme parlementaire, la grande majorité des actes exécutifs sont posés par un ou plusieurs
ministres en son nom ou en leur nom.

L’ obligation d’ un ministre de rendre compte de son ministére devant le Parlement signifie que
tous les actes du ministéere — qu'’ils se rapportent aux politiques ou al’ administration, qu’ils
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soient posés par le ministre personnellement ou par des fonctionnaires non élus sous son autorité
ou en vertu des pouvoirs que leur confére laloi — sont considérés comme des actes du ministre
responsable. Si le Parlement a des questions ou des préoccupations a soulever, le ministre doit

S en occuper et lui fournir toute information ou explication nécessaire et appropriée. (Ainsi,

I’ obligation de rendre compte comprend toujours I’ obligation de s expliquer.) Si quelque chose
tourne mal, le ministre doit s engager devant le Parlement a apporter les correctifs. Et selon les
circonstances, si en agissant différemment, le ministre aurait pu permettre d éviter le probleme, il
peut étre tenu d’ en accepter les conséquences personnelles.

L’ obligation ministérielle de rendre compte n’ exige pas du ministre qu’il soit au courant de tout
ce qui se passe dans son ministere, pas plus que le président d’ un conseil d’ administration n’ est
tenu de savoir tout ce qui se passe dans une grande société moderne. De la méme facon,

I’ obligation de rendre compte ne signifie pas que le ministre doit accepter le blame (en remettant
sa démission par exemple) chague fois qu’ un probléme surgit dans son ministére. L’ obligation de
rendre compte differe du blame, ce dernier s appliquant seulement si |es problémes sont
attribuables al’ action inappropriée ou al’inaction du ministre.

Pour appuyer |’ obligation ministérielle de rendre compte des activités du ministére, le ministre et
son sous-ministre doivent travailler de concert pour comprendre le niveau de détail que le
ministre s attend de connaitre relativement au travail du ministére, ce qui varieraselon les
circonstances et |e style de chague ministre. Une orientation générale plut6t qu’ un engagement a
I’ égard des activités est lanorme, en particulier en ce qui touche les questions administratives,
guoique les ministres donneront une orientation plus précise sur de grandes priorités comme les
documents du Cabinet et |es présentations au Conseil du Trésor. Mais quel que soit le niveau de
détail dont le ministre est informé, le ministre et le sous-ministre ont une responsabilité
complémentaire de S assurer que des systemes appropriés sont en place pour gérer le risque de
problémes et pour corriger les problémes lorsgu’ils surgissent.

Les ministres doivent également rendre compte de I’ exercice du pouvoir par le sous-ministre,
gue ce pouvoir soit délégué par le ministre ou attribué directement au sous-ministre par laloi.
Méme si des responsabilités peuvent, et doivent souvent en fait, étre déléguées, cen’est pasle
cas de |’ obligation ministérielle de rendre compte. La personne qui délegue le pouvoir doit
veiller aceqgu'il y ait des contrdles appropriés pour qu’ on puisse gérer raisonnablement le risque
gu’ un probleme survienne. On a parfois lafausse impression que les ministres n’ont aucun role a
jouer dans les questions administratives, en particulier lorsque les sous-ministres se voient
attribuer des pouvoirs directement par laloi (par exemple, en vertu delalLoi sur la gestion des
finances publiques). Toutefois, contrairement au sous-ministre, le ministre, qui est un députe,
demeure responsable devant le Parlement de la gestion et de la direction générales du

ministere — une responsabilité explicite dans les lois qui relevent des ministeres. Le ministre ne




peut pas donner une orientation précise au sous-ministre sur de telles questions, maisil ala
responsabilité de s assurer que le sous-ministre s acquitte convenablement de ses responsabilités.

On dit desministres qu’ilsont I’ obligation de s expliquer, par opposition al’ obligation de rendre
compte, en ce qui concerne les activités quotidiennes des organisations sans lien de dépendance
au sein de leur portefeuille. Ainsi, par exemple, si des questions ont été posées ala Chambre a
propos d’ une décision rendue par un tribunal quasi judiciaire faisant partie du portefeuille d’un
ministre, le ministre responsable doit fournir I'information et les explications nécessaires ala
Chambre. Mais le ministre ne doit pas intervenir dans le fonctionnement du tribunal et il ne
subirait pas non plus les conséguences de la décision rendue. Les ministres sont cependant
responsabl es, au niveau systémique, des organisations autonomes relevant de leur portefeuille, et
le Parlement compte sur les ministres pour s assurer que leurs organisations exécutent leur
mandat avec efficacité et efficience.

La capacité de répondre | orsgque surgissent des problémes représente une importante dimension
de I’ obligation de rendre compte. En conséquence, en ce qui touche les problemes survenus sous
d’ anciens ministres, le ministre en poste plutdt que I’ ancien ministre ala responsabilité de
répondre ala Chambre et d apporter tout correctif nécessaire, ce qui permet d’ assurer une
capacité de réaction en cas de probleme. Les conséguences personnelles de problémes non
attribuables al’ action ou al’ inaction du ministre en poste ne pourraient pas lui étre imposées,
mais dépendraient plutot de |’ efficacité avec laguelleil y aréagi.

Une grande partie du débat entourant |a responsabilisation ministérielle est axée sur la pertinence
de tenir les ministres responsabl es de questions dont ils ne s’ occupent pas personnellement. Mais
souvent, on fait mal la distinction entre responsabilisation et blame. Un blame n’ est adressé au
ministre, en ce qui concerne les dossiers auxquelsil n’a pas participé personnellement, que dansla
mesure ou sa non-participation est en soi déplorable, compte tenu de la nature du dossier. 1l est
difficile d’ imaginer un systéme qui n’en exigerait pas autant du ministre. De plus, contrairement
aux fonctionnaires (ou méme au personnel politique al’emploi du ministre), le ministre est un
député de laChambre et il est le seul apouvoir participer aux travaux de la Chambre.

Laresponsabilisation desfonctionnaires

Lagestion et ladirection d’ un ministére moderne nécessitent manifestement une importante
délégation de pouvoirs officielle. En fait, cette réalité n’ est pas le seul fait d’ un gouvernement
contemporain. Il y aplus de 150 ans, la déclaration suivante apparaissait dans le cél ébre rapport
Northcote-Trevelyan sur lafonction publique britannique : « Le gouvernement de ce pays ne
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pourrait se maintenir sans |’ aide d’ un groupe efficace d’ agents permanents, occupant un poste
dOment subalterne & celui des ministres ».2

Les ministéres, en tant qu’ gppareils pour |’ exercice du pouvoir et des responsabilités des ministres,
sont I unité organisationnelle de base de I’ administration exécutive dans |e systéme de gouvernement
britannique, et les ministres agissent principaement par I’ entremise des fonctionnaires de leur
ministere. Lerdle de lafonction publique consiste afaire avancer fiddement et efficacement le
programme du gouvernement en place sans compromettre I’ impartialité politique requise pour
assurer la continuité et offrir un service aux gouvernements successifs dont les priorités et les

all égeances politiques varient. Pour y parvenir, les fonctionnaires doivent formuler, en toute sincerite,
des consells professionnel s exempts de considérations partisanes et sans craindre la critique politique,
d ou le besoin de rester en dehors du contexte politique. Mais bien que les fonctionnaires offrent des
consails, les ministres démocratiquement élus ont le dernier mot, et les fonctionnaires doivent se
conformer aux directives |égitimes de leur ministre. En somme, tous les ministeres et tous les
fonctionnaires qui y travaillent doivent rendre des comptes aun ministre qui a son tour est
responsable envers le Parlement. Sinon, on obtiendrait un gouvernement contrélé par des personnes
non élues.

Fideles a ces principes, les fonctionnaires, comme tels, N’ ont pas d’ identité constitutionnelle
indépendante de leur ministre. C' est ce qu’ on entend par |’ « anonymat » des fonctionnaires, qui
se distingue du droit de fonctionner sous le voile du secret. Méme lorsque les hauts
fonctionnaires appuient I’ obligation de rendre compte de leur ministre en communiquant de
I’information publiquement, comme par exemple lorsqu’ils se présentent devant des comités
parlementaires, ils le font pour le compte de leur ministre. Ces fonctionnaires ont |’ obligation de
s expliguer devant les comités parlementaires, en ce sensqu’ils ont le devoir d’'informer et

d’ expliquer. Les fonctionnaires n’ ont pas directement I’ obligation de rendre compte au
Parlement et ne peuvent s engager a suivre une ligne de conduite (qui nécessiterait une décision
du ministre) ni étre exposés aux conséquences personnelles que les parlementaires pourraient
autrement imposer.

Bref, si les ministres, en tant que représentants élus, ont I’ obligation de rendre compte de la
mauvaise administration par I’ entremise du processus politique, ce n’est pas le cas des
fonctionnaires. Ceux-ci ont plutét I’ obligation de rendre compte aleurs supérieurs immédiats et,
en fin de compte, au sous-ministre par e truchement de la relation employeur-employé, qui
prévoit des sanctions administratives plutét que politiques (par exemple, une réprimande, une
réduction de la rémunération au rendement ou un refus de I’ accorder, une suspension, une
rétrogradation ou une cessation d’emploi). Dans |’ éventualité d’ agissementsillicites, les

8. Lord Fulton. The Civil Service Vol.1. Report of the Committee 1966-68. London. Her Majesty’s Stationery Office,
p. 108.




représentants élus et les fonctionnaires doivent, comme tout le monde, en assumer la
responsabilité devant le systéme judiciaire.

L aresponsabilisation des sous-ministres

Les sous-ministres et d’ autres hauts fonctionnaires exercent inévitablement d’'importantes
responsabilités au nom des ministres.” En fait, certaines responsabilités administratives des
sous-ministres leur sont attribuées directement par laloi. Certains commentateurs se sont dits
préoccupés du fait que ces pouvoirs ne s accompagnent d’ aucune responsabilisation étant donné
gue le sous-ministre N’ est pas responsable devant le Parlement. Mais comme hous |’ avons vu, la
responsabilisation envers le Parlement est politique : le Parlement peut exercer des pressions
politiques susceptibles de porter atteinte alaréputation d’ un représentant élu et peut-étre méme
d’ affaiblir suffisamment la position du Cabinet pour forcer ladémission d’ un ministre. Rien de
tout cela ne s applique aux fonctionnaires impartiaux.

En conséguence, le sous-ministre est responsable devant le ministre (et en bout de ligne, par

I’ entremise du greffier du Consell privé, devant le premier ministre) de I’ exercice de sa charge,
et il est auss assujetti aux systémes internes de responsabilisation de gestion du gouvernement
(dont il seraquestion un peu plusloin). Et lefait que le Parlement édicte les obligations |égales
des sous-ministres dans certains domaines ne crée pas non plus de relation de responsabilisation
entre le sous-ministre et le Parlement. Le Parlement crée de nombreuses obligations légales —
en vertu delaLoi del’impGt sur lerevenu, par exemple — maisil n’a pas pour autant le pouvoir
de surveiller la conformité aux lois ou de mettre les lois en application. Cette fonction reléve du
pouvoir exécutif.

Celasignifie aussi que, lorsgue des hauts fonctionnaires appuient |a responsabilisation de leur
ministre en comparaissant devant les comités parlementaires, ils le font au nom de leur ministre.
Cesfonctionnaires ont |’ obligation de s expliquer devant le Parlement, en ce sens qu’ils ont

I’ obligation d’informer et d’ expliquer, bien qu’ils devraient le faire sans étre amenés a discuter
du bien-fondé de la politique gouvernementale, ce qui réduirait la responsabilité de leur ministre
et leur propre impartialité. Les sous-ministres ne sont pas directement responsables devant le
Parlement parce que d’ autres aspects de la responsabilisation, autres que |’ obligation de

s expliquer, ne s appliquent pas : un sous-ministre ne peut ni s engager a adopter une ligne de
conduite (ce qui nécessiterait une décision du ministre) ni étre assujetti aux conseguences
personnelles dont pourraient autrement décider |les parlementaires.

9. Cette section traite des sous-ministres de ministere et non des administrateurs généraux d'organisme, qui ont
des attributions légérement différentes en vertu de la loi.
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2.2 Le rbole du Parlement dans la responsabilisation
du gouvernement

Lerdéle du Parlement, au nom des Canadiens, est d’ exiger que les ministres rendent compte des
activités exercées sous leur autorité ou en vertu des pouvoirs conférés directement aux
fonctionnaires du ministére.’® A leur tour, les ministres doivent s assurer que des structures et
des processus ont été instaurés pour leur permettre d’ exercer un contrdle suffisant, notamment de
garantir que leurs sous-ministres gérent les ministeres assez bien pour appuyer la
responsabilisation ministérielle.

Le Parlement dispose d’ un vaste éventail de moyens pour obliger le gouvernement a rendre des
comptes. Le plus ancien et celui qui s avére encore |’ un des moyens les plus efficaces, est le
contréle des fonds publics — le droit exclusif d autoriser la perception d’imp0ts et la dépense de
fonds publics. A I’ appui de cette responsabilité, |e Parlement vérifie |a comptabilisation des
recettes et des dépenses, comme il le souhaite.!! D’ autres outils — qui vont du réle du Parlement
dans |’ adoption des lois aux débats sur les résolutions et ala prestation d’ information, soit par
I"intermédiaire de la période des questions ou des rapports officiels,* en passant par I’ examen
approfondi et I’ approbation des dépenses publiques — sont aussi disponibles. La Période des
guestions, I’ examen approfondi du rendement du gouvernement par les comités permanents du
Parlement (tout particulierement le Comité permanent des opérations gouvernementales et des
prévisions budgétaires de la Chambre des communes, et |le Comité permanent des comptes
publics de la Chambre des Communes), et le role du vérificateur général sont trois domaines qui
justifient une attention particuliére.’®

La Période des questions

La Période des questions est une caractéristique distinctive du régime démocratique d’ inspiration
britannique et on peut dire qu’ elle est son plus puissant instrument de responsabilisation.
Elément central de la vie parlementaire, la Période des questions fournit aux parlementaires des
occasions, en temps opportun, de contester les politiques et de soulever des questions concernant
I"administration. Les ministres sont tenus d’ étre présents ala Chambre des communes pour
répondre aux questions, pour rendre des comptes sur les pouvoirs qui leur ont été attribués, et

10. La responsabilité constitutionnelle.

11. Voir Norman Ward, The public Purse. Toronto : Presses de I'Université de Toronto, 1951, pp. 3-4, pour un
énonceé des principes et des méthodes de base en matiére de controle parlementaire des finances. La partie IV
de la Loi sur la gestion des finances publiques établit la maniere selon laquelle les Comptes publics doivent étre
gérés, sous réserve des réglements applicables du Conseil du Trésor.

12. Selon Peter Aucoin et Mark D. Javis. Modernizing Gouvernment Accountability : A Framework for Reform, Ecole
de la fonction publique du Canada, 2005, pp. 20-21

13. Pour plus de renseignements sur ces questions, voir Robert Marleau et Camille Montpetit. La procédure et les
usages de la Chambre des communes. Ottawa : Chambre des communes, 2000.




pour défendre la fagon dont les pouvoirs ont été exerces, par eux-mémes ou par leurs
fonctionnaires.™ Tout député peut sans préavis poser & un ministre des questions portant sur son
domaine de responsabilité. En interrogeant les ministres, les parlementaires demandent au
gouvernement de rendre des comptes; ils exercent des pressions politiques appropriées, surtout
en attirant |” attention du public sur un probléme.

L’ examen en comité des dépenses gouver nementales

Le processus d’ examen des prévisions budgétaires est essentiel alaresponsabilisation du
gouvernement et il est lié au contréle des fonds publics par le Parlement. Le gouvernement ne
peut percevoir, dépenser ou emprunter des fonds qu’ avec I’ autorité du Parlement. Ce dernier
exerce certains pouvoirs sur I’ administration financiére du gouvernement grace alalégisation
habilitante, tellesles lois de crédits, et al’ examen des documents financiers, tels le Budget
principal des dépenses (parties|, Il et 111) et les Comptes publics du Canada.

Dans le Budget principal des dépenses, |e gouvernement présente au Parlement ses propositions
de dépenses pour une année financiere, et il fournit des détails sur chacun des programmes ainsi
gue sur les plans et |e rendement des ministéeres et organismes. 1l indique dans quels secteursiil
entend dépenser les fonds et fixe des limites aux montants que |e gouvernement peut |également
engager dans un programme sans se présenter a nouveau devant le Parlement pour demander des
fonds additionnels au moyen soit d’ un projet de loi de crédits, soit d’une loi portant affectation
de crédits. S'ils sont convoqués, les ministres doivent comparaitre devant un comité de la
Chambre des communes pour répondre a des questions sur les dépenses dont ils sont
responsables.

Le Comité permanent des opérations gouvernementales et des prévisions budgétaires ale mandat
d’ examiner la gestion des ressources matérielles, humaines et financieres du gouvernement
(essentiellement |’ efficacité des opérations gouvernementales). |l aaussi des responsabilités
étendues concernant |’ attribution des crédits et les rapports financiers présentés au Parlement par
les ministéres et organismes, y compris |’ examen du Budget des dépenses et |’ attribution des
crédits, ainsi que la présentation et |e contenu de tous les documents budgétaires.

Le Comité permanent des comptes publics passe au crible tous les rapports du Bureau du
veérificateur genéral du Canada et les Comptes publics du Canada, une fois qu’ils sont déposés a
la Chambre des communes. Le Comité contribue a garantir que les fonds publics sont dépensés
aux fins autorisées par le Parlement et que de saines pratiques financiéres sont appliquées dans

14. Voir Canada. Gouverner de fagon responsable, 2004, p.16, il est du devoir des ministres d'assister
quotidiennement a la Période des questions. Toute absence doit étre autorisée a I'avance par le Cabinet du
premier ministre avant la prise d’autres engagements. Si un ministre doit s’absenter, un autre ministre ou un
secrétaire parlementaire est désigné pour répondre en son nom.
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I"administration en général et dans le secteur des prévisions budgétaires et des marchés adjugés
plus précisément. Le Comité des comptes publics n’ évalue pas la pertinence des politiques
adoptées par le gouvernement. Il se préoccupe uniquement de I’ économie et de |’ efficacité de

I” administration gouvernementale, et il dépose des rapports sur les moyens d’ améliorer les
pratiques et les contrbles en matiéere de gestion et de finances dans les ministéres. Un député de
I’ opposition officielle préside ce comité.

Il 'y aeu évolution dans les pratiques de la Chambre des communes et |e recours a des comités
permanents. Les pratiques et les procédures que la Chambre des communes a adoptées en 1867
étaient une amélioration par rapport a celles qui étaient en vigueur dans la Province unie du
Canada (1840-1867).™ 1l y a eu peu de changements dans le Réglement de |a Chambre des
communes ou dans |’ examen approfondi des dépenses du gouvernement jusgu’ au milieu des
années 1950. Les regles adoptées a cette époque portaient entre autres sur la durée du débat sur le
budget. En 1958, avec |’ élection du gouvernement Diefenbaker, on a eu davantage recours aux
comités permanents. Pour la premiére fois, un député de I’ opposition officielle a été choisi pour
présider le Comité des comptes publics, et le Comité a commence atenir des réunions régulieres.
En 1968, on a procédé a une série d’'importantes réformes des procédures de la Chambre, dont
les suivantes :

Le Budget des dépenses a cessé d’ étre examiné par un comité plénier pour I’ étre en comités
permanents.

L’ opposition a obtenu un total de 25 jours pendant lesquels elle pouvait choisir le sujet du
débat.
Laplupart des projets de loi ont été renvoyés a des comités permanents.

D’ autres réformes sont survenues en 1982, dont la création d’ un calendrier parlementaire annuel
et |’ adoption de nombreuses mesures en vue d’ assurer une melilleure utilisation du temps dela
Chambre. En 1985, le Comité McGrath a constaté que de nombreux parlementaires ployaient
sous la nouvelle charge de travail que leur imposait |e systéme de comités. Le gouvernement
Mulroney amis en application certaines recommandations du Comité McGrath, dont celles qui
réduisaient lataille des comités parlementaires, assuraient la continuité de la composition des
comités pour leur permettre d’ acquérir de I’ expertise et accordaient aux comités leurs propres
budgets pour larémunération du personnel de recherche et des conseillersjuridiques. Le
gouvernement a accepté également que les comités permanents devaient examiner I’ ensemble
des politiques ministérielles, dont les objectifs du ministere, les activités menées pour atteindre

15. Voir le bref historique de I'évolution de la Chambre des communes dans le Rapport du Comité McGrath, Rapport
du Comité spécial sur la réforme de la Chambre des communes,.Ottawa : Imprimeur de la Reine, 1985. Voir
aussi C.E.S. Franks. The Parliament of Canada. Toronto : University of Toronto Press, 1987, en particulier pp.
238-256.




ces objectifs et les plans de dépenses a court et along terme en vue de leur réalisation. Depuis
1993, on a déployé de nouveaux efforts pour accroitre la capacité du Parlement de tenir le
gouvernement responsable de ses actes en fournissant au Parlement une information plus
compléte et d’ actualité, davantage axée sur les résultats. Le Comité permanent des opérations
gouvernemental es et des prévisions budgétaires avu le jour en 2002.

Levérificateur genéral

Le premier vérificateur général, John Langton, assumait des responsabilités al’ égard du
gouvernement et du Parlement. En tant que sous-ministre des Finances et secrétaire du Conseil
du Trésor, il était responsable de |’ utilisation des fonds et de la présentation de rapports au
Parlement sur les résultats de ses vérifications. Le premier vérificateur général indépendant a été
nommé en 1878 et il a &té chargé d’ étudier les transactions passées de |’ Etat et d’ en faire rapport,
ainsi que d' approuver I’ émission des chégques du gouvernement. En 1931, laLoi sur le revenu
consolidé et la vérification faisait notamment du vérificateur général un mandataire du Parlement
chargé d’ examiner les comptes du gouvernement et de faire rapport au Parlement sur ceux-ci. En
1959, le premier comptable agrée accédait au poste de vérificateur général maisla Chambren'a
commencé a soumettre ses rapports au comité qu’ au milieu des années 1960. En général, ces
rapports contenaient seulement une liste d’ incidents particuliers qui, de I’ avis du veérificateur
général, réevélaient des dépenses inopportunes de la part du gouvernement.

En 1977, les dispositions régissant le vérificateur général étaient retirées delaLoi sur la gestion
des finances publiques et d’importantes réformes étaient instituées par |’ entremise de laLoi sur
le vérificateur général. Ces réformes ont donné naissance, entre autres, a une méthode plus
systématique de veérification de la gestion financiéere au gouvernement et d’ examen des questions
soumises au Comité des comptes publics. En général, la gestion financiére du gouvernement fait
I’ objet de trois types de vérification : des vérifications d attestation (pour vérifier si le
gouvernement tient des documents financiers appropriés); des vérifications de conformité (pour
S assurer que le gouvernement n’ engage que les sommes autorisées par le Parlement et
uniquement aux fins approuvées par le Parlement); et des vérifications de I’ optimisation des
ressources (pour évaluer si les programmes gouvernementaux sont mis en ceuvre en tenant
compte des principes de I’ économie et de I’ efficacité et si e gouvernement a adopté des moyens
pour mesurer |’ efficacité de ses programmes).*®

16. Voir le paragraphe 7(2) de la Loi sur le vérificateur général. Le vérificateur général doit également rapporter au
président du Conseil du Trésor tous les cas qui semblent constituer une rétention irréguliere de fonds publics et,
a sa discrétion, ce dernier peut informer les cadres concernés de I'administration publique des faits découverts
au cours de ses examens et notamment ceux affectés aux affaires du Conseil du Trésor.
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Laresponsabilisation et le cycle financier

Le processus annuel de responsabilisation al’ égard des dépenses publigues s enclenche lorsque
le gouvernement expose ses plans budgétaires dans le discours du budget et les projets de loi sur
les mesures budgétaires, généralement en février. Le budget des dépenses, déposé ala Chambre
des communes peu aprés e budget, est essentiellement un document stratégique et il précise
comment le gouvernement entend répartir les ressources entre différentes priorités conflictuelles.
Il énonce les prévisions de dépenses, en établissant un équilibre entre les diverses contraintes
iMposées aux ressources, tout en tenant compte de la conjoncture économique et de la
détermination du gouvernement a utiliser les moyens les plus efficaces pour atteindre ses
objectifs. Le budget des dépenses est remis a divers comités parlementaires qui I’ examinent
attentivement et les ministres sont invités a justifier les décisions stratégiques décrites dans leurs
plans respectifs. Les comités tiennent |es ministres responsables de ces plans et se prononcent
habituellement sur le Budget principal des dépenses avant lafin mai. Apres examen, si le
Parlement considére que les plans sont approuvés au moyen de projets de loi de crédits, les
ministres sont alors responsables de la gestion des fonds publics que leur attribue le Parlement,
conformément aux pouvoirs que leur accorde laloi et aux politiques et réglements énoncés dans
les politiques du Consell du Trésor. Bref, le budget des dépenses est un important instrument de
contréle.

Finalement, il faut rendre des comptes sur la fagon dont les fonds publics ont été dépensés. Le
gouvernement établit les Rapports ministériels sur le rendement et les Comptes publics et chague
sous-ministre atteste de I’ exactitude des comptes de son ministére. Ces documents sont ensuite
présentés au vérificateur général qui les examine et les dépose au Parlement, généralement en
novembre. Le Comité des comptes publics examine ensuite les rapports du vérificateur général et
tient les ministres responsables du rendement de leur ministére.*’

17. Pour plus de renseignements, voir Robert Marleau et Camille Montpetit. La procédure et les usages de la
Chambre des communes. Ottawa : Chambre des communes, 2000, chapitre 18, pp. 697-768.




2.3 Le rbole du Parlement dans I'imposition de sanctions au
gouvernement, aux ministres et aux hauts fonctionnaires

Le Parlement ale droit d’ exprimer son mécontentement al’ égard du rendement du
gouvernement au moyen de votes de censure. La sanction ultime est celle d’ un vote de défiance
susceptible d’ entrainer la chute du gouvernement. Comme le Parlement accorde ou retire son
appui a un gouvernement dans son ensemble, il n"a pas le pouvoir de destituer individuellement
des ministres. Lorsqu’ un ministre est tenu de rendre des comptes au Parlement, |es Canadiens et
les parlementaires peuvent e juger sur la pertinence de la réponse; les pouvoirs moraux et
politiques d’un ministre font effectivement I’ objet d’ un examen public. Dans un systéme
politique, I effet est tres réel. En outre, les comités parlementaires peuvent faire connaitre leurs
opinions sur le rendement d un ministre dans le but de le mettre dans I’ embarras.

Ni le Parlement ni ses comités ne devraient viser un fonctionnaire par un tel blame, notamment
parce gque les fonctionnaires N’ ont pas de poste au Parlement et ne doivent pas s engager dans un
débat politique. Ces conséquences - principal ement |e blame public ou des demandes de
démission ou de destitution - sont politiques, et |es fonctionnaires ne peuvent se défendre contre
elles sans compromettre leur neutralité politique. Si un comité est mécontent de lafagon dont un
fonctionnaire a géré des responsabilités qui lui ont été déléguées ou qui lui sont imposées par la
loi, il peut tenir le ministre responsable de ne pas avoir surveillé convenablement le
fonctionnaire.

Est-ce adire que le fait pour le Parlement de ne pas pouvoir strictement imposer de mesures
disciplinaires aux ministres individuellement signifie gu’ils ne sont pas réellement responsables
envers le Parlement? Du point de vue des ministres individuellement et du cabinet dans
I’ensemble, il est clair que laréponse est non. Ceux-ci prennent tres au serieux la perspective
d’un bldme public, avec le risque que cela suppose pour leur statut politique personnel et celui du
gouvernement, et ce risque a une profonde incidence sur leur conduite.
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3. Le Cabinet et le régime de responsabilisation

Introduction

Dans |e présent chapitre, nous exposons le réle du premier ministre dans I’ attribution de
responsabilités au Cabinet et |e rdle de soutien gu’ exerce le Bureau du Conseil privé auprés du
premier ministre dans la conduite du Cabinet. Nous mettons |’ accent sur I'interface
politico-bureaucratique et exposons de quelle fagon les ministres, de méme que leurs
sous-ministres, gerent leurs ministéres. Nous présentons un apercu de I’ environnement
contemporain dans lequel les ministres et les sous-ministres doivent gérer leurs responsabilités.
Enfin, nous indiquons comment le premier ministre sanctionne les ministres et les sous-ministres
lorsgu’il le juge a propos. Nous précisons que :

laresponsabilité collective est essentielle al’ unité du gouvernement;

la gestion de I’ interface politico-bureaucrati que nécessite une hiérarchisation nettement
définie de I’ autorité et des protocol es bien établis pour l1a délégation de la responsabilité et la
résolution de conflits;

les conditions dans lesquelles fonctionne un gouvernement moderne posent des problémes au
régime de responsabilisation;

il existe des outils pour sanctionner les ministres et les sous-ministres en cas de mauvaise
gestion.

3.1 Le role du premier ministre dans I'attribution
de la responsabilité

Le chef du parti politique qui semble pouvoir former un gouvernement qui aura la confiance de
la Chambre des communes, normalement le parti ayant |e plus grand nombre de siéges, est
appelé par le gouverneur général a constituer un gouvernement. C’ est lalaresponsabilité
déterminante du premier ministre : choisir les ministres et organiser le Cabinet alafois en tant
gu’ organisme décisionnaire et mécanisme d’ orientation générale des politiques et des opérations
du gouvernement. Les ministres relevent du premier ministre qui, en effet, détient la
responsabilité collective du Cabinet. Les sous-ministres doivent rendre des comptes aux
ministres et, par |’ entremise du greffier du Conseil privé, au premier ministre. Ce double rapport
de responsabilisation met en évidence I'importance du role des sous-ministres al’ appui du juste
équilibre qui s impose entre laresponsabilité individuelle et 1a responsabilité collective.




Outre saresponsabilité d' organiser le Cabinet, le premier ministre ala prérogative d’ éablir les
politiques et de faire des recommandations au gouverneur en conseil concernant I’ organisation,
lastructure et le mandat des portefeuilles ministériels, en conformité avec lalégidlation.

Le premier ministre choisit également les sous-ministres suivant les conseils du greffier du
Conseail privé. Les sous-ministres doivent répondre au premier ministre par |’ intermédiaire du
greffier du respect des politiques gouvernemental es diment approuvées. Cette responsabilité met
enrelief I'intérét collectif de tous les ministresainsi que I’ intérét précis du premier ministre dans
lagestion de |’ ensemble de lafonction publique.’®

Lerdledu Bureau du Consell privé pour soutenir le premier ministre

Le Bureau du Conseil privé est e ministére du premier ministre. Outre ses fonctions de secrétaire
du Cabinet et de chef de lafonction publique, e greffier du Conseil privé agit atitre de
sous-ministre du premier ministre. Aing, le greffier, avec |’ aide du personnel du Bureau du
Conseail privé, soutient le travail — et I’ obligation de rendre compte au Parlement — du premier
ministre et il est lui-méme comptable au premier ministre. En plus de son obligation officielle de
rendre compte, le greffier ale devoir de servir I’intérét public et de s'assurer que lafonction
publique dans son ensemble est une institution publique professionnelle, non partisane et loyale.
Il représente aussi bien lafonction publique aupres du premier ministre et du gouvernement que
le premier ministre et le gouvernement auprés de lafonction publique. A titre de secrétaire du
Cabinet et de chef de lafonction publique, le greffier aaussi des responsabilités qui ne se
limitent pas a servir le gouvernement au pouvoir. Ainsi, par exemple, il est responsable d’ assurer
la continuité entre les gouvernements et le maintien ajour du systeme de documents du Cabinet.
Le Bureau du Conseil priveé joue un réle important en matiere d’ examen et de remise en question
des initiatives des ministéres afin d’ assurer la qualité et la cohérence par rapport aux objectifs
gouvernementaux plus vastes.

L es sous-ministres sont redevables au premier ministre par I'intermédiaire du greffier du Consell
priveé pour ce qui est de soutenir leurs ministres conformément au programme et al’ orientation
du gouvernement dans son ensemble. Le greffier joue également un role clé pour aider les
sous-ministres a assumer leurs responsabilités multiples.

3.2 Gérer l'interface politico-bureaucratique

Les fagons dont les ministres gérent leurs ministéres varient selon les circonstances et le style
individuel des ministres. Cela dit, Gordon Osbaldeston, ancien greffier du Conseil privé, a décrit

18. Pour un complément d'information sur cette question, voir Gordon Osbaldeston. Keeping Deputy Ministers
Accountable. Toronto : McGraw-Hill Ryerson, 1989, en particulier les pp. 6-8.
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les principales fagons dont les ministres dirigent typiquement leurs ministeres, y compris ce qui
suit :*

donner « I’ orientation générale » concernant les priorités, tant stratégiques

gu’ administratives, ainsi que « |’ orientation spécifique » du ministére en ce qui atrait aux
priorités clés;

examiner et signer des documents du Cabinet, des présentations au Conseil du Trésor et des
modifications aux réglements qui consolident I’ orientation qu’ils ont donnée;

approuver les annonces publiques et |a correspondance;

assurer e suivi aupres de responsables ministériels, par I'intermédiaire du sous-ministre, de
guestions precises souleveées par des citoyens, des députés et d autres ministres;

communiquer avec d autres intervenants gouvernementaux au sujet de toute question
importante ayant une incidence sur le ministére, le Parlement, le public et |e Cabinet.

Sous la direction du ministre, le sous-ministre a son tour guide le ministere et délegue d’ autres
responsabilités de fagon a pouvoir répondre aux attentes. Le niveau de participation ministérielle
au travail détaillé du ministéere variera selon les ministres et en fonction des questions et des
situations, et les ministres et leurs sous-ministres doivent collaborer afin de pouvoir saisir jusgu’ a
guel point le ministre s attend a participer. Le ministre et e sous-ministre doivent faire en sorte
gue des systémes appropriés sont en place pour pouvoir gérer lerisque lié aux problémes et pour
soutenir laresponsabilité du ministre.

Pour gérer la politique et les opérations ministérielles, |es ministres peuvent donner une
orientation proactive aux fonctionnaires ou prendre des décisions en réponse aux propositions ou
autres consells que ces derniers leur présentent. Dans un cas comme dans |’ autre, la transmission
de directives du ministre alafonction publique est particuliérement importante pour entretenir la
hiérarchie de la responsabilisation sur laguelle repose la responsabilité ministérielle. Par
conséquent, les voies de communication de I’ information, des conseils et des décisions doivent
étre claires et uniformes. En général, les communications entre le ministre et son cabinet et les
fonctionnaires du ministere doivent étre coordonnées par le bureau du sous-ministre. Il y aura
des circonstances ou cela ne sera pas possible, ou encore lorsqu’ on conviendra de privilégier

d’ autres approches. 1l seratoujours important que les ministres et les sous-ministres prévoient les
mécanismes de contréle nécessaires pour s assurer qu’ils recoivent I’ information reguise pour

S acquitter de leurs responsabilités respectives.

19. Gordon Osbaldeston, Keeping Deputy Ministers Accountable. Toronto : McGraw-Hill Ryerson, 1989, p. 13.




L e personnel exonéré du ministre

Un domaine qu’il y aurait lieu de mentionner en particulier est le role approprié du cabinet du
ministre en ce qui atrait alacommunication et alatransmission de directives au ministere. Au
Canada, e personnd politique (également désigné sous le nom de personnel « exonéré »), tout
en étant mobilisé en partie par les travaux parlementaires et ceux liés ala circonscription du
ministre, joue également un réle important, mais limité dans le fonctionnement du ministére.
Gordon Robertson, ancien greffier du Conseil privé, adécrit le role du Cabinet du premier
ministre, qui peut étre appligqué également atous les cabinets de ministre, ¢’ est-a-dire, un réle
politique partisan, mais néanmoins opérationnellement sensible.® Le rdle du personnel politique
est de prodiguer au ministre des consells stratégiques et partisans qui complétent les conseils
professionnels, experts et impartiaux en provenance du sous-ministre et de lafonction publique
en général.

Le personnel exonéré ne fait pas partie de I’ exécutif, car pour exercer le pouvoir ace niveau-la, il

aurait besoin d’ une autorisation légale conférée aux ministres en grande partie par la légisation.
Quant aux fonctionnaires, ilslarecoivent lorsgu’ils sont nommés a un poste en vertu delaLoi
sur I"’emploi dans la fonction publique et dela Loi sur la gestion des finances publiques. Le
personnel exonéré est ainsi désigné parce qu’il n’est pas soumis a ces lois. Par conséquent, il

N’ est pas autorisé a donner des directives aux fonctionnaires. Toutefois, parce que le personnel
exonére et les fonctionnaires aident tous les deux le ministre a s acquitter de ses responsabilités
ministérielles, les deux parties ont manifestement besoin de coordonner leur travail dansleurs
sphéres respectives. Le personnel exonéré peut donc participer a des réunions en méme temps
gue des fonctionnaires, si approprié (par exemple, les séances d' information ministérielles),
demander des renseignements concrets aux fonctionnaires, ou transmettre les instructions du
ministre. Cependant, dans la mesure du possible, les relations entre le personnel exonéré et les
fonctionnaires doivent étre coordonnées par le bureau du sous-ministre.? Il importe également
de souligner que le ministre est responsabl e de toute démarche accomplie en son nom par son
personnel exonéré.

Leroéledes sous-ministres

Les sous-ministres ont un large éventail de fonctions particuliéres, y compris la prestation de
conseils stratégiques et opérationnels, la surveillance de |’ exécution des programmes, la gestion

20. Le personnel exonéré est en marge de la fonction publique officielle et il n’est pas sujet aux controles de la
dotation et autres exercés par la Commission de la fonction publique du Canada. Le cabinet d’'un ministre peut
également comprendre un certain nombre d’adjoints ministériels qui sont des fonctionnaires affectés au bureau
du ministre afin d’assurer la liaison avec le ministére et de fournir un soutien administratif au ministre. On
s’attend a ce que les adjoints ministériels s’acquittent de leurs fonctions d’une maniére non partisane.

21. Gordon Robertson, The Changing Role of the Privy Council Office. Ottawa : Information Canada, 1971, p. 506.
22. Gouverner de fagon responsable, p. 33.
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ministérielle interne et la coordination interministérielle. 1ls sont investis de pouvoirs délégués et
de pouvoirs Iégaux pour exercer ces fonctions. Leurs fonctions principales sont décrites dans les
lois ministérielles pertinentes. Dans les domaines de |’ « administration » désignés dans ces|lois,
les sous-ministres agissent presque entiérement & la place de leur ministre respectif.”® L’ autorité
et le devoir d agir peuvent étre conférés aux fonctionnaires, mais non pas la responsabilité au
sens politique ou constitutionnel. Les sous-ministres doivent rendre compte de leurs actes au
quotidien principalement aleurs ministres et, par I’intermédiaire du greffier, au premier ministre,
et non au Parlement.?* C'est ainsi que le prévoit laLoi d'interprétation, qui s inspire que la
|égislation ministérielle pour énoncer que le sous-ministre peut exercer |’ autorité au nom de son
ministre, sauf pour établir des reglements. Cette interprétation légidative rend explicite la
responsabilité |égale des sous-ministres envers leurs ministres, laquelle est implicite dans les lois
ministérielles.®

L es sous-ministres sont investis de pouvoirs spéciaux, directement ou par I'intermédiaire du
Conseil du Trésor, en vertu de certaines dispositions des principales lois sur I’ administration
publique, sans allusion faite au ministre. Dans ces domaines, le sous-ministre est responsable non
seulement vis-a-vis de son ministre, mais aussi du Conseil du Trésor ou de la Commission de la
fonction publique du Canada.®® En pratique, I’ obligation des sous-ministres de rendre compte au
Conseil du Trésor s exerce souvent par le truchement de leur interaction avec le secrétaire du
Conseil du Trésor et par |a présentation de rapports au Secrétariat du Conseil du Trésor du
Canada et la collaboration avec ce dernier. Comme nous |’ avons mentionné, le ministre ala
responsabilité de veiller a ce que le sous-ministre s’ acquitte de ces obligations imposées par la
loi, et le ministre doit veiller ace qu’il y ait des contréles adéquats tels que vérification interne,
systémes financiers et systémes des ressources humaines pour I’ aider a s acquitter de cette
responsabilité.

Les sous-ministres sont le lien entre les ministres et d’ autres fonctionnaires. Un volet important
de ce rdle consiste a assurer des voies de communication claires et cohérentes. Les
communications entre le ministre et les représentants de son cabinet et fonctionnaires de son
ministére devraient, dans la mesure du possible, se faire par I’ entremise du bureau du
sous-ministre. Dans leur conduite et dans les conseils qu’ils prodiguent aux ministres, les
fonctionnaires doivent respecter le Code de valeurs et d’ éthique de la fonction publique®’ et les

23. La responsabilité constitutionnelle, p. 64.

24. Gouverner de fagon responsable, p. 11.

25. Laresponsabilité constitutionnelle, p. 59.

26. Canada. Bureau du Conseil privé, Le guide du sous-ministre 2003, partie Ill, p. 27.

27. Code de valeurs et d’éthique de la fonction publique, Canada. Secrétariat du Conseil du Trésor. 2003. « |l
incombe a tous les fonctionnaires de s’y conformer dans I'exercice de leurs fonctions et, en particulier, de faire
montre, par leurs gestes et leurs comportements, des valeurs de la fonction publique. » p.14 « Les
administrateurs généraux et les cadres supérieurs doivent particulierement incarner dans leurs gestes et leur




sous-ministres ont la responsabilité particuliére de faire preuve de leadership a cet égard.”® Les
sous-ministres doivent aussi se conformer au Code régissant la conduite destitulaires de charge
publique en ce qui concerne les conflits d’intéréts et I’ aprés-mandat. Le respect des valeurs de la
fonction publigque suppose notamment gque la fonction publique doit toujours prendre en
considération lalégalité et I’ a propos de toute initiative. Qui plus est, dans |’ éventualité d’ un
conflit entre les directives du ministre et laloi, ¢ est laloi qui prévaut.”® Selon ce méme principe,
les fonctionnaires ne peuvent pas rejeter les directives |égales d’ un ministre simplement parce
gu'’ils sont en désaccord avec ce dernier. Si les directives données par un ministre relatives a des
domaines pour lesquelsil est responsable sont Iégales, les fonctionnaires, y comprisles
sous-ministres, doivent S'y conformer.

Cdadit, il surviendraal’ occasion des situations ou il y aura désaccord entre les ministres et
leurs sous-ministres, lequel ne pourra étre résolu simplement sur le plan de lalégalité. Par
exemple, le sous-ministre pourrait étre de |’ avis que la démarche envisagée par le ministre, tout
en étant |égale, ne serait pas conforme aux normes gestion du Conseil du Trésor sur |’ &propos
ou larégularité et, par conséquent, contraire ala politique gouvernementale globale. Il pourrait
auss y avoir désaccord au sujet de |’ économie, de I’ efficience ou de I’ efficacité d’ une mesure
administrative dans le cadre des responsabilités |égales du sous-ministre.

Dans la grande majorité des cas, de telles mésententes sont réglées au moyen de discussions
entre le ministre et son sous-ministre. Pour des questions liées ala politique de gestion, le
sous-ministre peut demander |’ avis du secrétaire du Conseil du Trésor, du contréleur général du
Canada ou de la présidente de I’ Agence de gestion des ressources humaines de la fonction
publique du Canada. Dans un nombre restreint de cas, le différend peut étre réglé avec I’ aide du
premier ministre par |’ entremise du greffier du Conseil privé.® Le greffier peut agir en tant
gu’intermeédiaire, au besoin, en soulevant les problémes avec les ministres et les sous-ministres et
en cherchant un compromis. Si le sous-ministre N’ approuve pas le résultat final, il peut
démissionner plutdt que de mettre en cauvre la décision du ministre.

comportement, les valeurs de la fonction publique. Il leur incombe d’intégrer celles-ci dans tous les aspects du
travail de leur organisation. On s’attend a ce gu’ils veillent particulierement a respecter en tout temps I'esprit et
les exigences particulieres du présent Code. » p. 16.

28. J.E. Hodgetts a souligné I'importance de ce point dans un commentaire présenté au Secrétariat du Conseil du
Trésor du Canada en octobre 2004. Il met en relief la dimension intérieure de la responsabilité : « sois loyal
envers toi-méme...».

29. Gouverner de fagon responsable. p. 11.
30. La responsabilité constitutionnelle, p. 87. Guide du sous-ministre, p. 23.
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3.3 Le contexte de fonctionnement du gouvernement

Au cours des 50 dernieres années, |e gouvernement a énormément gagné en taille et en
complexité, et les exigences auxquelles doivent répondre les ministres et les sous-ministres ont
augmenté proportionnellement. Comme toute autre organisation, le gouvernement doit s adapter
efficacement alamondialisation de I’ économie, aux pas de géant effectués dans la technologie
del’information, aux changements sociaux et démographiques, ainsi qu’ au difficile contexte de
la sécurité. En effet, I’administration fédérale est la plus grande organisation au pays, avec des
dépenses annuelles de quelgque 200 milliards de dollars et plus de 200 ministéres, organismes et
institutions cauvrant dans chague région du Canada et dans plus de cent autres pays. Le secteur
public fédéral compte plus de 450 000 employés qui dispensent plus de 1 600 programmes et
services. Par conséquent, bien que chaque transaction peut étre importante, les ministres et hauts
fonctionnaires doivent déployer beaucoup d’ efforts pour demeurer pleinement au fait de toutes
les questions dont ils sont responsables.

Les structures al’intérieur du gouvernement sont maintenant plus diverses et comprennent des
ministéres traditionnels, des organismes de service spéciaux, des sociétés d’ Etat, des organismes
de réglementation de méme que diverses organisations hybrides. De plus, de nombreux services
de base ont été confiés a des fournisseurs du secteur prive, ce qui a une incidence sur le contréle
réel exercé par les gestionnaires de la fonction publique et donne lieu a des situations
susceptibles d’ étre examinées par |e Parlement. Nombre de ces structures ne correspondent pas
parfaitement aux perceptions traditionnelles qu’ on avait du gouvernement, lorsgue la doctrine de
la responsabilité ministérielle commencait a prendre forme. Certains observateurs ont fait valoir
acet égard que les concepts du 18° siécle en matiére de responsabilité allaient al’ encontre de
ceux qui ont cours au 21° siécle en regard des organismes du secteur public et de |la prestation de
services.®

L’ évolution des valeurs et des attentes suscite aussi des demandes de réforme. Les valeurs
traditionnelles que sont la responsabilisation, le contréle et 1a cohérence doivent étre conciliées
avec les nouvelles demandes d’ ouverture, de transparence, d’innovation et de service axé sur le
citoyen. D’ une certaine fagon, ces pressions ont amené |’ application du principe de la
responsabilisation au gouvernement dans différentes directions et soulevé des discussions sur le
juste équilibre en matiére de responsabilisation de gestion entre une approche fondée sur des
regles et une autre fondée sur des principes.

Un tel contexte donne lieu a une plus grande ouverture, horizontalité et complexité en regard des
activités ministérielles et des processus d’ éaboration des politiques. Maintenant, les grandes

31. Voir David Good. The Politics of Public Management. Toronto : Presses de I'Université de Toronto, 2003, p.40 et
Thomas Axworthy. « Addressing the Accountability Deficit: Why Paul Martin’s Minority Government Must Pay
More Attention to the Three A’s ». IRPP Working Paper, octobre 2004, p. 10.




guestions stratégiques nécessitent des consultations publiques élaborées ainsi que des
consultations fédérales-provinciales. Les programmes sont souvent exécutés conjointement avec
d’ autres ministeres, de maniére éectronique, au moyen de partenariats fédéraux-provinciaux, de
partenariats entre le secteur public et le secteur privé et avec |’ aide du secteur bénévole, ce qui
accentue encore le caractére ouvert et complexe de la prise des décisions. Les fonctionnaires
doivent continuer de rendre officiellement compte de |eurs responsabilités aux ministres, au
Conseil du Trésor et aleur propre filiere administrative, malgré les pressions accrues attribuables
al’ approche davantage participative d’ élaboration des politiques et al’ approche horizontale pour
I” établissement des politiques et programmes. En raison de cette complexité, un systeme de
responsabilisation clair est encore plusimportant, mais aussi plus difficile aréaliser.

Cependant, les attentes et demandes des citoyens concernant le rendement et la
responsabilisation sont plus élevées qu’ elles ne I’ ont jamais été par le passe. Les citoyens,
habitués a la technol ogie dans tous les aspects de leur vie, demandent, en conségquence, des
services amélioreés, intégres et adaptés a leurs besoins, une gérance plus efficace des ressources et
une plus grande participation ala prise des décisions. Gréce aux nouvelles technologies

(" Internet, par exemple), les Canadiens sont aujourd’ hui beaucoup mieux informés au sujet des
activités gouvernementales et des questions liées aux politiques publiques. Parfois, cela adonné
lieu a des demandes de mécanismes directs de responsabilisation envers les citoyens (p. ex.
destitution), qui sont contraires a latradition de gouvernement britannique.

Les pouvoirs de prise des décisions et de gestion sont passés graduellement des organismes
centraux aux ministeres. Depuis que la responsabilité de la prestation des services
gouvernementaux est refoul ée vers les secteurs de premiére ligne, les gouvernements éprouvent
de plus en plus de difficultés a faire remonter I’ information sur le rendement et les
responsabilités vers |’ administration centrale des ministéres et |es organismes centraux ayant des
fonctions de surveillance. 1l est difficile d assurer une responsabilisation efficace sans obtenir au
moment opportun une information exhaustive en matiere de gestion. Une telle situation a
entrainé une augmentation importante des regles et des politiques administratives sur |’ utilisation
des pouvoirs, malgré des efforts occasionnels de rationalisation.

3.4 Le role du premier ministre dans I'imposition de sanctions
contre les ministres et les sous-ministres

Dans un environnement si difficile, il se présente al’ occasion des cas de mauvaise gestion au
gouvernement, comme dans toute organisation complexe et de grandetaille. Mis a part
I”embarras politique que le Parlement peut infliger aux ministres individuels en raison de leur
mauvais rendement, le premier ministre peut également prendre un certain nombre de mesures
destinées aleur imposer des sanctions. Dans tous les cas, |e premier ministre intervient asa
discrétion. Typiquement, pour les questions moins graves, le premier ministre s entretiendra avec
le ministre afin que celui-ci lui exprime ses préoccupations soit directement, soit par
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I'intermédiaire du Cabinet ou des hauts fonctionnaires au Cabinet du premier ministre ou le
greffier du Conseil privé. Dansles cas les plus extrémes, le premier ministre pourrait demander
au ministre de démissionner. |l s agit la de mesures disciplinaires politiques plutét que |égales.

Etant donné que |es sous-ministres sont nommés sur la recommandation du premier ministre
(habituellement sur I’ avis du greffier du Conseil privée), un ministre qui n’est pas satisfait de
I administration de son ministére par celui-ci et qui ne peut résoudre les problémes directement
avec le sous-ministre, peut en faire part au greffier ou, en bout de ligne, au premier ministre.

C'est au greffier du Conseil privé, dans sa capacité de président du Comité des hauts
fonctionnaires (CHF),* qu'il incombe d évaluer le rendement des sous-ministres et de décider
des conséguences du rendement. Les sanctions pour administration médiocre peuvent étre
administrées de diverses fagons, selon les circonstances, par exemple, laréprimande, le
retardement de la progression de la carriére, une réduction des primes (de la part du salaire
désignée « arisque ») et, dans les cas extrémes, le renvoi ou larétrogradation. Le greffier, en
consultation avec le CHF, évalue le rendement des sous-ministres. Le gouverneur en conseil
approuve |’ évaluation de rendement attribuée. Les ministres peuvent demander qu’ un sous-
ministre soit réaffecté ou destitué. La destitution exigerait |’ assentiment du greffier et du premier
ministre et celle-ci serait exécutée par le gouverneur en consell. L’ évaluation des sous-ministres
individuels et I'imposition de sanctions et |a remise de récompenses se produisent dans le cadre
d’unerelation d emploi plutét que dans un contexte politique et ces mesures demeurent en
grande partie confidentielles par respect pour I’ application réguliére delaloi et delavie privée.
Lesrésultats de I’ évaluation du rendement et I’ attribution de la rémunération a risque sont
publiés sur le site Web de I’ Agence de gestion des ressources humaines de la fonction publique
du Canada

32. Le Comité des hauts fonctionnaires, composé de sous-ministres, conseille le greffier sur la nominations des
cadres supérieurs et d'autres priorités et questions relatives a la gestion des ressources humaines.




4. Le role du Conseil du Trésor dans le régime
de responsabilisation

Introduction

Dans ce chapitre, nous présentons un apercu du réle du Consell du Trésor dans |’ attribution de

I’ obligation de rendre compte de la gestion (par opposition ala responsabilisation politique, qui
caractérise les rapports des ministres avec le Parlement). Nous nous penchons sur |’ obligation
des sous-ministres de rendre compte de |’ administration de leurs ministéres au Conseil du Trésor.
Nous expliquons de quelle facon le Conseil du Trésor établit les normes de gestion et surveillele
rendement des gestionnaires et nous décrivons I’ évolution de ce role au fil des ans. Enfin, nous
exposons lafagon dont le Conseil du Trésor intervient au besoin en cas de mauvaise gestion.
Dans ce chapitre, nous montrons :

gu'’il existe au gouvernement un régime complet de responsabilisation des gestionnaires;

gu’ en remplissant son role, le Conseil du Trésor doit surveiller I’ utilisation qui est faite des
pouvoirs délégués sans faire obstacle al’ exercice de laresponsabilité et ala
responsabilisation des ministres et de leurs sous-ministres au sein des ministeres;

gue le pouvoir des sous-ministres d intervenir en cas de rendement insatisfai sant des
employés vient compléter la capacité du Conseil du Trésor d’ imposer des sanctions
institutionnelles en cas de mauvaise gestion.

4.1 Le Conseil du Trésor et I'attribution de la responsabilité

En vertu delaLoi sur la gestion des finances publiques, le Conseil du Trésor a qualité pour
traiter toutes les questions se rapportant ala politique administrative, ala gestion financiere, aux
plans de dépenses, aux programmes des ministéres, ala gestion du personnel, ainsi que les autres
questions liées al’ utilisation prudente et efficace des ressources publiques, al’ appui des objectifs
gouvernementaux.> Le Conseil joue ainsi un role essentiel dans I’ éablissement des politiques de
gestion et la surveillance de la conformité a ces politiques dans I’ ensemble du gouvernement —
notamment par I’ entremise du Cadre de responsabilisation de gestion adopté récemment, une
base commune d’ établissement de rapports sur le rendement et de responsabilisation qui jette les

33. Plus d'une vingtaine d’autres lois définissent les pouvoirs législatifs du Conseil du Trésor.
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fondements d' un régime rigoureux en ce qui atrait aux normes de gestion et aux attentesen la
matiére.

Le Conseil du Trésor doit rendre compte au Cabinet et au premier ministre, qui nomme les
membres du Conseil. Le président du Consell du Trésor, au méme titre que tous les ministres,
doit rendre compte au Parlement de I'exercice des pouvoirs qui lui sont conférés sous le régime
delaloi. Tout comme |le Cabinet, le Conseil du Trésor tient lieu d'organisme chargé de la prise
de décisions collectives et il agit dans |e respect du principe de la responsabilité collective. Les
décisions du Conseil du Trésor font partie de la responsabilité collective de tous les ministres.
Elles sappuient sur les conseils du portefeuille du Conseil du Trésor du Canada (essentiellement
le Secrétariat du Conseil du Trésor du Canada et I'Agence de gestion des ressources humaines de
lafonction publique du Canada) et sur les présentations des ministres.

Le Conseil du Trésor remplit son réle en exercant les pouvoirs généraux suivants :

approuver les politiques de gestion qui prescrivent la délégation et I’ exercice des pouvoirs
aux ministéres et aux organismes et établir les normes de gestion dans les champs de
compétence comme la gestion des ressources humaines et financiéres, les achats, les biens
immobiliers et latechnologie de I'information;

affecter les ressources par I’ entremise du Budget des dépenses; >

tenir les ministeres et les organismes responsables de lafagcon dont ils affectent les ressources
(et prescrire latenue et la diffusion des Comptes publics) et autoriser les dépenses en
approuvant les présentations au Conseil du Trésor;

suivre de prés le rendement des ministeres au regard des politiques de gestion établies;
agir atitre de principal employeur de lafonction publique.

Les ministres qui composent le Conseil du Trésor, ainsi que leurs collégues du Cabinet qui sont a
I'origine des présentations, assument |a responsabilité collective de respecter les décisions du
Consail. Il sagit, entre autres choses, de respecter |les politiques du Consell du Trésor en matiére
de gestion. Les ministres sont tenus de rendre compte de |’ utilisation de leurs pouvoirs en
conformité avec les politiques et les directives du Conseil du Trésor.

Commeil a été précise antérieurement, les sous-ministres sont investis de pouvoirs spéciaux,
directement ou par |'intermeédiaire du Conseil du Trésor, en vertu de certaines dispositions des
principales lois sur I'administration publique, sans alusion faite au ministre. Plus précisément, la
Loi sur la gestion des finances publiques confere directement aux sous-ministres la
responsabilité de la gestion prudente des ressources allouées au ministére, en conformité avec

34. Les pouvoirs de dépenser sont approuvés par le Parlement.




certaines politiques du Conseil du Trésor, des réglements, des normes et des vérifications des
états financiers périodiques. La responsabilité de la gestion du personnel, qui couvre les
nominations, les relations de travail et |'organisation ministérielle, est directement confiée aux
sous-ministres en vertu de plusieurs lois, notamment la Loi sur I'emploi dans|a fonction
publique, ou leur est déléguée par la Commission de la fonction publique du Canada. Enfin, la
Loi sur leslangues officielles confére divers pouvoirs au Conseil du Trésor et prévoit la
délégation de ces pouvoirs aux sous-ministres.® Les ministres ne peuvent pas donner
d’instructions précises aux sous-ministres a propos des activités menées dans ces domaines, mais
ils peuvent leur fournir des instructions géenérales, compte tenu de |'autorité globale qu'ils
exercent en ce qui touche la gestion et I'orientation du ministere.

En conséquence, les sous-ministres doivent gérer une série d'obligations de rendre compte - au
ministre, ala Commission de lafonction publique du Canada, au Conseil du Trésor ou au
premier ministre, par l'intermédiaire du greffier du Bureau du Conseil privé.*® En ce qui concerne
les pouvoirs administratifs que leur déléguent les ministres en vertu des lois du ministere, les
sous-ministres rendent compte essentiellement au ministre dont ils relévent. Ils doivent aussi
sassurer que le Consell du Trésor est en mesure d'évaluer |e rendement en matiére de gestion
pour pouvoir exercer safonction de surveillance de la gestion et des résultats financiers a
I'échelle pangouvernementale. || incombe aux sous-ministres de rendre compte au Conseil du
Trésor de la gestion des pouvoirs et des ressources qu'il leur a délégués, et les agents financiers
supérieurs ainsi que d'autres agents qui relévent directement d'eux les aident a Sacquitter de cette
responsabilité générale.>” En plus de leur responsabilité auprés du Conseil du Trésor, les
sous-ministres doivent également rendre compte a leur ministre de la gestion globale des
activités du ministére. Les sous-ministres sont également chargés de veiller a ce qu'ils disposent
des processus, des systemes et des instruments de gestion requis pour pouvoir suivre de présle
rendement. La vérification interne et I'évaluation des programmes sont des i nstruments clés dont
disposent les ministeres a cet égard, et il convient de les utiliser régulierement, en sappuyant sur
une évaluation des risques.

4.2 Le rble du Conseil du Trésor dans la surveillance
de la gestion

Depuis la confédération, on note une évolution du réle du Conseil du Trésor al'égard des
guestions touchant la gestion financiére. Pendant I'évolution du réle du Conseil du Trésor, e défi
principal consistait a établir un juste milieu entre le besoin d'exercer un contréle central sur
['administration et la gestion publiques et e besoin de déléguer convenablement des pouvoirs aux

35. Pour plus de détails, voir Le Guide du sous-ministre, partie I, Responsabilités du sous-ministre, pp. 6-8
36. Le Guide du sous-ministre, partie lll, p. 27
37. Voir Le Guide du sous-ministre, partie IIl.
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gestionnaires et de les aider, au moyen de laformation et d'outils, a obtenir des résultats de fagon
responsable et justifiable. Le point de départ d'une responsabilisation efficace, au sein d'une
structure décentralisée, est de définir des exigences et des objectifs clairs en ce qui touche la
politique de gestion, ainsi qu'un ensemble rigoureux d'indicateurs de rendement, et d’' axer les
rapports sur les résultats et le rendement.

Dans ce contexte, le Consell du Trésor ne joue pas un réle en surveillant totalement la
conformité des sous-ministres ou des ministéres et des organismes par rapport a toutes les
activités. Cependant, le Consell du Trésor et son secrétariat supervisent la conformité aux
politiques, le maintien des systéemes de contréle et, selon une évaluation du risque, toutes les
activités. Il atoutefois le devoir de veiller a ce que les attentes en matiere de responsabilisation,
de légalité et d’ a-propos soient claires. Il doit également exercer une fonction de surveillance
ponctuelle du rendement ministériel au regard de ces attentes, en Sappuyant sur une évaluation
des risgues, et sur les ressources du Secrétariat et sa capacité a contrdler la conformité.

Pour assumer ce réle de surveillance, le Secrétariat Sappuie sur un certain nombre de sources
comme les vérifications ministérielles, les évaluations de programmes, les plans d'action, les
rapports ministériels sur le rendement, les présentations au Conseil du Trésor, les rapports du
vérificateur géenéral, les Comptes publics, ainsi que les discussions tenues avec les
fonctionnaires, atous les niveaux. Il convient de noter tout particulierement le Cadre de
responsabilisation de gestion, instaureé en juin 2003 par le Secrétariat du Conseil du Trésor du
Canada pour clarifier les attentes en matiére de gestion et les utiliser pour évaluer les capacités
des ministéres et des organismes a cet égard.® Ce cadre présente trois volets : premiérement, il
prévoit une série de dix attentes interdépendantes définies comme étant les déterminants d’ une
saine gestion de lafonction publique; deuxiémement, il prévoit des indicateurs clés devant servir
au Secrétariat et au Conseil du Trésor pour évaluer le rendement ministériel en matiére de
gestion au fil du temps; troisiemement, il définit une liste de mesures a court terme visant a
améliorer le rendement en matiere de gestion, qui peut étre adaptée a chaque organisation. Le
cadre est congu de fagon arenforcer les principes de la responsabilisation et de la saine gestion.
Il dote les gestionnaires de la fonction publique d'un modél e intégré de portée général e pour
améliorer lagestion.

Pour sa part, le Secrétariat du Conseil du Trésor du Canada doit porter al'attention du président
ou du Consell, I'information recueillie sur les questions, réelles ou éventuelles, que souleve le
rendement en matiére de gestion, et recommander s'il y alieu d'intervenir. Néanmoins, cette
fonction de surveillance ne doit pas I'amener a participer ala gestion quotidienne des activités
ministérielles, car cela affaiblirait la responsabilisation des sous-ministres. Ladécision de

38. Pour plus d’'information sur le Cadre de responsabilisation de gestion, veuillez visiter le site Web a
http://www.tbs-sct.gc.ca/maf-crg/index_f.asp.




prendre d'autres mesures ou d'intervenir dépend du niveau de risque que présente le probléme de
gestion arégler. Lesinterventions prennent diverses formes : des suivisinformels; des
vérifications externes ou d'autres genres d'enquétes; des instructions concernant des mesures
préventives ou correctives données que doit prendre le ministére.

4.3 Le rble du Conseil du Trésor dans les reglements des cas
de mauvaise gestion

Le Conseil du Trésor dispose d'un éventail de pouvoirs pour intervenir sil est davisquele
comportement d'un ministre ou de ses fonctionnaires dans le cadre de la gestion et de
I'administration des activités d'un ministere contrevient alalégitimité ou alajustification de
I'utilisation des fonds. Le pouvoir général du Conseil du Trésor en ce qui touche la gestion du
personnel est énoncé dans laLoi sur la gestion des finances publiques. Il consiste, al'échelon
ministériel, aréduire les pouvoirs délégués, aimposer des restrictions aux affectations
financiéres, aintervenir directement dans la gestion des affaires du ministére et/ou a révoquer
des pouvairs. Il ne sagit pas de sanctions personnelles, mais de la révocation de pouvoirs
délégués qui ont été conférés au sous-ministre ou aux fonctionnaires de son ministere.

LaLoi sur la modernisation de la fonction publique modifie également ce régime en conférant
directement aux administrateurs généraux le pouvoir d'éaborer des normes de discipline,
d'établir des sanctions et de renvoyer un employé, ou de le rétrograder, pour cause de rendement
insatisfaisant. Le Conseil du Trésor conserverala capacité a éaborer des politiques concernant
I'exercice de ces pouvoirs par les sous-ministres, dans les ministeres principaux. Par conséquent,
les pouvoirs disciplinaires exercés sur les fonctionnaires sont conférés aux sous-ministres et non
aux ministres. A I'neure actuelle, un systéme de mesures disciplinaires progressives est en place.
Il prévoit des mesures allant de I’ avertissement verbal, suivi de I’ avertissement par écrit, dela
suspension, et jusgu’ au renvoi.
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5. Le cadre pour renforcer la responsabilisation

Introduction

Ladoctrine de la responsabilité ministérielle constitue un moyen cohérent et efficace de favoriser
un gouvernement responsable. Les experts consultés dans le cadre de ce rapport soutenaient
presgue unanimement les concepts et principes clés de cette doctrine. lls n’ avaient pas
I’impression qu’ on avait fait une entorse a la doctrine de la responsabilité ministérielle (commeil
a été défini dans les sections précédentes du présent rapport). Au Canada, le régime de
responsabilisation a évolué de telle sorte que le réputé politologue Peter Aucoin adéclaré: « Le
Canada dispose d' un certain nombre de mécanismes de responsabilisation de calibre égal, s non
supérieur, & ceux des pays auxquels on le compare habituellement ».*° [traduction] Tel qu’il a été
signal é, cette évolution a porté sur la responsabilité politique al’ endroit du Parlement, ainsi que
sur laresponsabilité des gestionnaires envers le Conseil du Trésor. Dans |’ ensemble, le régime
actuel delaresponsabilité est le fruit d' g ustements effectués au cours de nombreuses décennies,
et il se caractérise par :

une plus grande clarté eu égard al’ attribution des responsabilités;
une transparence accrue quant au fonctionnement du gouvernement;
un accent plus marqué sur les résultats que sur les intrants;

une surveillance plus rigoureuse et des sanctions plus efficaces dans les cas de mauvaise
gestion;
une melilleure prise en compte des valeurs de lafonction publique.

L es personnes consultées ont quand méme souligné qu’il y amatiere a amélioration. La pratique
de laresponsabilité dans certains domaines clés accuse une faiblesse attribuable ala complexité
des gouvernements modernes, ala capacité insuffisante dans certaines institutions centrales
(comme le Parlement et le Conseil du Trésor), al’imprécision du concept de responsabilité ou a
sa compréhension superficielle dans certains grands domaines de responsabilité et, dans quelques

39. Aucoin, Peter et Mark D. Jarvis. Modernizing Government Accountability: A Framework for Reform, Ecole de la
fonction publique du Canada, 2005, p.61.




cas, aune volonté ou a un leadership défaillants. La responsabilité doit étre renforcée et les
pratiques doivent s améliorer constamment.

5.1 Le cadre pour renforcer la responsabilisation

Le cadre établi ci-dessous est fondé sur les principes fondamentaux de la responsabilité
ministérielle et sur lafagon dont ils ont évolué au Canada. Le cadre tient compte des enjeux
propres au régime de responsabilité auxquels sont actuellement confrontés le Parlement, les
ministres, les sous-ministres et le Conseil du Trésor dans |’ exercice de leurs fonctions. Le cadre
établit sans équivoque les objectifs que le gouvernement veut atteindre et les valeurs qui
présideront aleur réalisation.

Le cadre:

permettra au Parlement, en accord avec son role, de tenir le gouvernement responsable de ses
actions en : encourageant le Parlement a accroitre sa capacite d’ effectuer des examens et en
I’aidant aaméiorer laqualité de I’information sur les plans et le rendement du
gouvernement, de méme que lafagcon de la communiquer;

aiderales ministres et les sous-ministres a s acquitter de leurs responsabilités et a améliorer
leur rendement de gestion en renforcant I’ attribution des responsabilités, surtout dans les
domaines de |’ administration financiere; en s assurant que les personnes responsables ont les
compétences nécessaires pour executer leurs téaches; en renforgant la gestion financiere et la
surveillance en lamatiere, surtout dans les domaines arisque élevé; et en développant le
réflexe de laresponsabilisation grace al’ importance accrue accordée aux valeurs de la
fonction publique, & une plus grande transparence et a des interventions musclées en cas de
derapage;

augmentera la responsabilité du Consell du Trésor en matiére de gestion en clarifiant les
responsabilités des gestionnaires énoncées dans les politiques du Conseil du Trésor, en
améliorant ladisponibilité, laqualité et I utilisation des informations sur les dépenses et e
rendement et en établissant comme référence en la matiére le Cadre de responsabilisation de
gestion et en le mettant en place dans les ministéres, al’ échelle du gouvernement;

Le gouvernement a commenceé a renforcer la responsabilité au moyen d’ une série de mesures
ambitieuses. Avant de mettre en ceuvre le présent cadre, le gouvernement examinera
attentivement les recommandations de M. e juge Gomery, de méme que celles des
parlementaires. || adoptera une démarche réfléchie et, ce faisant, il réduirales risques de
déstabilisation des opérations du gouvernement et permettra de s attacher aux enjeux véritables
auxquels est confronté e régime de la responsabilité.
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5.2 Permettre au Parlement, en accord avec son role, de tenir
le gouvernement responsable de ses actions

Le Parlement est maitre de ses propres procedures et le gouvernement ne peut dicter une
approche ala Chambre des communes ou au Sénat sur la conduite de ses activités. Il n'en reste
pas moins que le poids et la proéminence donnés ala fonction de responsabilisation (par
opposition au réle du Parlement qui consiste a représenter |es électeurs dans le cadre des activités
de promotion menées aupres du gouvernement, ala Chambre ou lors des votes tenus en comité)
sont d'une importance capitale.

Lorsgu’ on a évalué les pratiques du Parlement en fonction des trois criteres fondamentaux du
régime de laresponsabilité, les experts consultés n’ont pas eu I'impression que des problémes
serieux se posaient en ce qui atrait au role du Parlement, plus particulierement al’ attribution des
responsabilités. Il y ades domaines qui auraient bénéficié d’ une plus grande clarté relativement a
la détermination des responsabilités, mais cette tache releve d’ abord et avant tout du pouvoir
executif du gouvernement et non du pouvoir |égidlatif.

Commeil a été signalé, le Parlement dispose de moyens de sanction peu efficaces en cas de
mauvaise gestion. Il ne peut appliquer de sanctions personnelles aux ministres (au-delade la
censure politique) et retirer au gouvernement son appui (au moyen d' un vote de non-confiance)
n’est une menace réelle que dans le cas des gouvernements minoritaires. Néanmoins, il n’ était
pas question de modifier la convention selon laquelle le Parlement n’ applique pas de sanctions
personnelles contre des fonctionnaires. Les sanctions politiques émanant du Parlement entrainent
des répercussions réelles, et miner le pouvoir exécutif du gouvernement en faisant intervenir le
Parlement dans des sanctions personnelles serait trop colteux pour notre régime de
gouvernement responsable.

L’ attention a été portée sur I’ inadéguation des mécanismes par lesquels le Parlement tient les
ministres responsables, y compris la capacité du Parlement d’ effectuer un examen approfondi et
laqualité de I'information transmise au Parlement.

Accroitrela capacité du Parlement d’ effectuer des examens

Comme en fait foi la Commission Lambert : « Dans notre régime politique, e Parlement doit se
trouver ala source et au terme des opérations gouvernementales. Il doit examiner de prés et
approuver toute mesure |égisative et toute proposition visant & accroitre les recettes ou les
dépenses du gouvernement, et surveiller lamise en oauvre par le gouvernement des propositions
auxquellesil aconsenties. Nous pensons que les parlementaires n’ ont pas rempli adéguatement




leur mandat de tenir le gouvernement responsable de la gestion des ressources publiques ».*°
[traduction]

Le Parlement s est prononce sur cette question. En 1985, on faisait remarquer, dans le Rapport
du Comité spécial sur la réforme de la Chambre des communes, gu’ aucune des fonctions
associées ala structure du comité (examen des prévisions budgétaires et des mesures |égidlatives,
enquétes) n’ éait accomplie convenablement par les parlementaires en raison de lalourde charge
de travail que constituent leur présence dans leur circonscription et les nombreuses autres taches
auxquellesils consacrent leur temps et leur énergie.** En 2003, le Comité permanent des
opérations gouvernementales et des prévisions budgétaires publiait un rapport intitulé Pour un
examen valable : Améliorations a apporter au processus budgétaire, qui signalait de nombreuses
mesures que les parlementaires devraient adopter pour renforcer le volet responsabilité de leur
réle.*? Une étude effectuée par des parlementaires représentant différents partis politiques et
coprésidée par Carolyn Bennett, Deborah Grey et Yves Morin a conclu que « le Parlement a
perdu safaculté d’ examiner les activités gouvernementales », et que « la plupart des
parlementaires avouent étre dépassés ».*

Enfin, dans son rapport de novembre 2004, la vérificatrice générale a mentionné que les
parlementaires aimeraient peut-étre prendre en compte « la nécessité d'approfondir |'examen
parlementaire des dépenses publiques et de rendre ainsi |e gouvernement comptable de ses
actions ».*

40. Canada. Commission royale sur la gestion financiére et I'imputabilité. Rapport final. 1979, pp. 52-53.

41. Rapport du Comité spécial sur la réforme de la Chambre des communes, Ottawa : I'lmprimeur de la Reine pour
le Canada, 1985, p. 15

42. Pour un examen valable : Améliorations a apporter au processus budgétaire, Rapport du Comité permanent des
opérations gouvernementales et des prévisions budgétaires, septembre 2003, et la Recommandation 12. Voir
aussi le rapport du Comité McGrath, 1985. Voir aussi le rapport sur le r6le d’examen du Parlement, The
Challenge for Parliament: Making Government Accountable, rédigé par la Hansard Society Commission
d’Angleterre sous la présidence du trés honorable Lord Newton of Braintree, Vacher Dod Publishing Limited,
2000.

43. Un Parlement selon nos vaeux, les vues des parlementaires sur la réforme du Parlement, pp. 6 et 10.
44. Questions d'une importance particuliere, novembre 2004, p. 1.
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Durant la phase de consultation du présent rapport, les experts ont indiqué que :

Les membres du Parlement font face a d’ importantes contraintes de temps, ce qui réduit le
temps dont ils disposent pour assumer leur obligation au chapitre de la responsabilisation. De
plus, les ressources affectées & celle-ci ne constituent qu’ une faible partie du budget total.*®

Les employés de la Bibliothéque du Parlement au service des membres de comité, bien que
particulierement dévoués alatache, forment un effectif trop réduit par rapport au volume de
travail requis, ce qui explique peut-étre pourquoi les comités formulent rel ativement peu de
recommandations de fond sur les prévisions budgétaires.

En ce qui concerne leurs recommandations, les comités déposent de plus en plus de rapports
minoritaires plutt que de travailler al’ atteinte de consensus comprenant des compromis par
toutes | es parties intéressées, ce qui accentue |’ attitude partisane adoptée dans le travail des
comités.*®

Par ailleurs, pour certains participants, la nature partisane de l'interrogatoire a été percue
comme une occasion manquée d'examiner convenablement le rendement au chapitre de la
gestion et des dépenses. En fait, certaines personnes consultées étaient d'avis que le Comité
des comptes publics Sattardait trop souvent a des questions stratégiques, au détriment des
guestions de gestion, de responsabilisation et de rendement comme lalégitimité, larégularite,
I'efficacité, larentabilité et I'efficience.

La Chambre des communes dispose d’ environ huit semaines durant le processus d'examen
des prévisions budgétaires pour examiner et approuver quelque 65 milliards de dollars
destinés aux dépenses de programmes du gouvernement, a un moment ou de nombreux
comités doivent aussi se prononcer sur d’importantes mesures |égislatives. Par conséquent, le
temps manque au Parlement pour examiner comme il convient les prévisions budgétaires du
gouvernement.

Amédiorer latransmission d’informations au Parlement

L es personnes consultées ont aussi décelé des lacunes dans lafacon dont le gouvernement assiste
le Parlement dans sa responsabilité d’ examen du rendement, a savoir :

45. A l'exclusion des députés qui appartiennent a I'exécutif ou qui assument des responsabilités spéciales (par
exemple, le leader de I'opposition ou le whip du parti), il n'y a environ que 210 députés qui peuvent tenir le
gouvernement responsable dans le cadre du processus des comités. Les députés siégent a au moins un comité
parlementaire, mais ils font souvent partie de plusieurs (car on compte une vingtaine de comités permanents). lls
doivent s'acquitter de nombreuses responsabilités dans leurs circonscriptions et sur la Colline du Parlement. Voir
le Rapport ministériel sur le rendement 2003-2004, Chambre des communes.

46. Commentaire fourni par C.E.S. Franks au Secrétariat du Conseil du Trésor du Canada, avril 2005.




Les documents produits al’ intention des parlementaires par les ministéres et les organismes
gouvernementaux nécessitent des modifications significatives afin de les simplifier et de les
rendre plus transparents, accessibles et fonctionnels.*’

Vu leur nature, il y aclivage entre les documents servant a présenter au Parlement les
dépenses gouvernemental es prévues et ceux qui permettent de faire rapport sur le rendement.
Par exemple, la présentation des Rapports sur les plans et |es priorités et des Rapports
ministériels sur le rendement se fait de plus en plus en fonction des résultats recherchés et
atteints, de sorte qu'il est difficile de démontrer quels programmes ou activités sont rattachés
ades crédits parlementaires. En outre, |la comptabilité d'exercice utilisée dans le budget
fédéra et sesrésultats financiers différe de la comptabilité de caisse utilisée pour autoriser les
crédits aloués.

Les ministres comparaissent devant les comités parlementaires moins souvent que par le
passé. Les sous-ministres — et, parfois, les sous-ministres adjoints — se présentent de plus en
plus souvent devant les comités parlementaires, pour e compte de leurs ministres respectifs.

Le Budget principal des dépenses doit, selon les régles de la Chambre, étre déposeé chaque
année avant le 1¥ mars. |l ne peut donc pas comprendre | es renseignements les plus récents
sur les dépenses puisgue les budgets fédéraux sont habituellement déposés alafin de février.
L'information est diffusée dans le Budget supplémentaire des dépenses déposé plus tard dans
I'année, habituellement al'automne. 11 en découle gque les parlementaires sont obligés de
travailler avec des données qui ne sont pas ajour, pour approuver les plans de dépenses du
gouvernement avant le 23 juin.

Le gouvernement aindiqué sa volonté de travailler de concert avec le Parlement sur les questions
de responsabilisation. Dans Ethique, responsabilité, imputabilité : Plan d action pour la réforme
démocratique, le gouvernement convient qu’il faut élargir le role des parlementaires et des
comités eu égard al’ éaboration de mesures | égidatives, la modernisation du processus d'examen
des prévisions budgétaires, |’ augmentation du nombre de comparutions des ministres devant les
comités, et I’ examen préalable des nominations.*® Certaines étapes importantes ont été franchies
dans le but d’améliorer latransmission de I’ information au Parlement, dont :

L e remaniement des Rapports sur les plans et les priorités et des Rapports ministériels sur le
rendement pour mettre davantage |'accent sur les rapports axés sur les résultats;

47.

48.

La Liste des rapports et états représente plus de 100 pages et énumeére environ 1 000 rapports provenant de
plus de 250 organisations, dont la majorité est visée par des lois.

Canada. Bureau du Conseil privé. Ethique, responsabilité, imputabilité : Plan d’action pour la réforme
démocratique, 2004.
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Une nouvelle présentation du Budget des dépenses, adoptée en novembre 2004, pour
améliorer la cohérence de I'information et fournir une information plus abondante sur des
guestions horizontales et des renseignements récapitulatifs pour aider les Parlementaires;

Des mesures ont été prises pour améliorer la publication des rapports de vérifications
internes, des évaluations de programmes, des rapports de la vérificatrice générale et d autres
mandataires du Parlement;

En novembre 2004, le gouvernement a recu un prix d'excellence en communication de
I'information de la part de I'Institut canadien des comptables agrées, pour le leadership dont il
afait preuve en adoptant la méthode de la comptabilité d'exercice intégrale dans les Comptes
publics de 2003, ce que la vérificatrice générale a approuve sans réserve.

Dans le budget de 2005, |e gouvernement sest engagé a élaborer un « plan directeur » pour
améliorer les rapports au Parlement, de concert avec les parlementaires.

Malgré lesdiversesinitiatives qu'il adéga prises, le gouvernement reconnait qu’il doit faire
davantage pour que le Parlement puisse assumer sa responsabilité pour ce qui est d’ examiner les
dépenses et |e rendement du gouvernement. Il faut rehausser la qualité de I’information. Il faut
mettre en place de meilleurs procédés d'examen de |'information communiquée. Des mesures
d'encouragement plus efficaces doivent étre prises pour insister davantage sur I'examen et la
responsabilisation dans tout e systeme. Le gouvernement devralors de |’ exécution de ce
programme proner des rapports francs et ouverts avec le Parlement. Latransmission de
I’information doit étre exacte et compléete, et le gouvernement reconnait volontiers qu’il lui faut
étre respectueux des demandes du Parlement dans ce domaine et y accorder toute I’ attention
nécessaire. Le Cadre de responsabilisation de gestion pourra guider les discussions avec le
Parlement sur la gestion du rendement; pour sa part, la transmission de données plus opportunes
sur les résultats des programmes fera ressortir |es points sur lesquels devront porter ces
discussions. Le gouvernement agira avec la conviction profonde qu’ étre responsabl e constitue
une obligation partagée — et que les gestes qu'il feratrouveront un écho dans un Parlement
engage a assumer son role et ses responsabilités. [I incombe atous d’ agir dans|’intérét général
pour seconder et favoriser une saine intendance des fonds publics. La culture de la responsabilité
qui en résultera doit étre maintenue partout et par toutes les parties intéressées.




5.3 Aider les ministres et les sous-ministres a exercer
leurs responsabilités et a améliorer le rendement
sur le plan de la gestion

Lorsde I’ évaluation des pratiques de responsabilisation du ministére en fonction des trois
critéres de base d’ un régime efficace, la plupart des experts consultés ont estimeé que des mesures
devaient étre prises a divers égards. Les ministres et |es sous-ministres doivent mieux
comprendre ce dont ils sont chargés, en particulier dans le domaine de |’ administration
financiére. Dans des secteurs cruciau, il faut accroitre la capacité de lafonction publique pour
faire en sorte que les ministres et les sous-ministres puissent assumer leurs responsabilités. On ne
dispose pas toujours des outils et processus d' information de gestion appropriés. 1l faut améliorer
certains aspects de la surveillance de la gestion financiere. Un leadership plus efficace est
nécessaire pour promouvoir davantage les valeurs et I’ éhique de lafonction publique et des
mesures décisives doivent étre prises lorsgue des cas de mauvai se gestion sont découverts.
Chacun de ces éléments est examiné ci-dessous.

Toutefois, méme si on appelait al’ adoption d’ un programme d’ action complet, on ne demandait
pas de changement radical. Le défi n’ est pas de recommencer a nouveau et de se diriger dans une
autre direction. 1l faut plutot tirer parti des progrés accomplis a ce jour, consolider et renforcer
les pratiques exemplaires et accorder plus d’'importance et d’ attention au rendement en matiere
de gestion atous les niveaux. C’ est une question de temps, d’investissement et de leadership,
maisil faut agir.

Clarifier I’attribution de responsabilités et la responsabilisation

Tout systeme de responsabilisation comporte une exigence essentielle selon laquelle les
personnes responsabl es doivent comprendre clairement ce dont elles doivent rendre compte. Il en
va de méme des personnes qui leur ont délégué les pouvoirs et qui, par conséquent, ont le droit
de demander des comptes. Des problémes peuvent survenir quand il n'y a pas de compréhension
commune claire et précise du pouvoir délégué ou des priorités auxquelles il faut donner suite.
Cela peut entrainer de la confusion, de I'inefficacité et des lacunes dans le systeme de
responsabilisation et rendre difficile I'identification de la personne responsable.

Les consultations et 1a recherche effectuées durant la préparation du présent rapport ont
démontré que I’ attribution et la délégation de pouvoirs comportaient plusieurs lacunes :

les attentes en matiére de rendement associées aux pouvoirs délégués ne sont pas
suffisamment claires, en particulier entre les ministres et |es sous-ministres;

le rdle du personnel exonéré n’ est pas défini avec précision, surtout en ce qui concerne leurs
liens avec les questions d’ administration publique dans le cadre de leurs rel ations avec les
fonctionnaires;
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I" attribution des responsabilités et la responsabilisation ne sont pas assez claires dansle
secteur de I’ administration financiere, en particulier dans les domaines ou le sous-ministre se
voit attribuer directement des pouvoirs par lalégislation (par exemple, laLoi sur la gestion
des finances publiques) ou par le Conseil du Trésor;

I"imprécision des moyens de régler les divergences d’ opinion entre les ministres et les
sous-ministres sur des questions relatives al’ interprétation de la portée et alamise en cauvre
des politiques du Conseil du Trésor.

Le gouvernement a déja pris de nombreuses mesures importantes pour clarifier les
responsabilités et la maniére dont elles sont comprises par les ministres et les sous-ministres. Par
exemple, les guides concernant la responsabilisation destinés aux ministres et aux sous-ministres
ont été misajour et améliorés en 2003 et en 2004. Le gouvernement aauss renforceé la
gouvernance et la responsabilisation au sein des sociétés o’ Etat.*

L e gouvernement a cependant reconnu qu’il fallait en faire plus. Des mesures devront étre prises
pour clarifier le role et les responsabilités des ministres et des hauts fonctionnaires. 1l faudra
notamment leur accorder le pouvoir nécessaire pour S adapter au changement et pour en diriger
lamise en oeuvre. Autant que possible, il faudra éiminer les zones de confusion concernant les
responsabilités. Tout le monde devra savoir qui rend compte de quoi et a qui. Chaque fois qu’un
pouvoir est attribué ou gu’ une obligation de rendre des comptes est imposée, il faut maintenir et
renforcer les principes essentiels de neutralité et de professionnalisme de la fonction publique.
Les divergences d opinion au sujet de lameilleure fagon de mettre en cauvre une politique, bien
gue rares, doivent étre réglées d’ une maniére qui, tout en préservant la clarté de la
responsabilisation, n’ affecte pas le lien de confiance nécessaire entre les ministres et les
sous-ministres, ni le principe démocratique fondamental de I’ obligation qu’ ont les ministres de
rendre des comptes au Parlement.

A cet égard, de nombreux universitaires et des parlementaires ont prétendu qu’il fallait adopter le
modele de |’ agent comptable, qui existe depuis longtemps en Grande-Bretagne. Les
responsabilités particuliéres de cet agent comptable et les moyens par lesquelsil rendrait des
comptes pourraient varier grandement. Le Comité permanent des comptes publics de la Chambre
des communes arecommandé une version de ce modele qui inclurait les caractéristiques
suivantes™ :

49. L'examen déposé au Parlement le 17 février 2005 comprenaient 31 mesures visant a clarifier les relations entre
les ministres et les sociétés d’Etat, a clarifier les régimes de responsabilisation de ces sociétés, a rendre le
processus de nomination plus transparent, a adopter les mémes réformes que dans le secteur privé pour la
gouvernance des sociétés d’Etat, & renforcer les régimes de vérification au sein des sociétés d’Etat et & rendre
plus transparentes leurs activités et leurs opérations.

50. Gouvernance dans la fonction publique du Canada : Responsabilisation des ministres et des sous-ministres :
Rapport du Comité permanent des comptes publics. Mai 2005




une obligation personnelle de signer les comptes financiers décrits dans sa lettre de
nomination;

une responsabilité personnelle pour I’ ensemble de I’ organisation, de la gestion et de la
dotation en personnel du ministére et pour les procédures ministérielles sur les questions
financieres et autres;

I” assurance qu’ on applique une norme élevée de gestion financiere au sein du ministére;
laresponsabilité personnelle pour tous les pouvairs, tant directs que délégués;

I" assurance que les procédures et les systemes financiers favorisent I’ exécution efficiente et
économique des activités et garantissent | a-propos et larégularité sur le plan financier;

I” assurance du respect des exigences parlementaires dans le contréle des dépenses, en veillant
ace gue les crédits soient dépensés seulement dans la proportion et le but autorisés par le
Parlement;

laresponsabilité personnelle de la négligence et des manquements n’ est pas réduite avec le
temps;

I’ obligation de rendre compte devant le Comité des comptes publics de I’ exécution de ses
fonctions et de I’ exercice de ses pouvoirs | égaux;

en cas de désaccord avec un ministre relativement ala gestion et au fonctionnement du
ministere, le ministre devrait outrepasser les pouvoirs du sous-ministre au moyen d’ une lettre
qui serait adressee au controleur général et au vérificateur général.

Il convient de noter que les responsabilités des agents comptables sont tres semblables a celles
du sous-ministre en conformité avec les politiques du Conseil du Trésor et laLoi sur la gestion
des finances publiques. Comme les agents comptables, |es sous-ministres sont responsables de la
régularité et de I’ a-propos en matiere financiere, de I’ économie, de |’ efficience et de |’ efficacité;
des systemes de gestion et des systémes financiers pour les programmes ministériels et la
propriété publique. En outre, les sous-ministres comparai ssent réguliérement devant les comités
parlementaires afin de fournir de |’ information et des explications sur I’ administration du
ministére et des programmes qui relévent d’ eux.>

51. Enrésumé, les responsabilités actuelles du sous-ministre, telles que précisées dans le Guide du sous-ministre,
partie Il, sont les suivantes : les pouvoirs, les obligations et les fonctions des sous-ministres et autres
administrateurs généraux selon la common law qui résultent des fonctions en matiére de gestion du sous-
ministre (par exemple, le pouvoir de définir les qualités nécessaires pour tout poste au sein de leur ministere); au
début de chaque exercice ou a tout autre moment fixé par le Conseil du Trésor, préparer une répartition du crédit
ou du poste en affectation (paragraphe 31(1)); veiller, grace a la mise en ceuvre d'un systeme adéquat de
contrbles et de vérifications, a ce que les affectations prévues dans une répartition approuvée par le Conseil du
Trésor ne soient pas dépassées (paragraphe 31(3)); établir des méthodes de contrdle et de comptabilisation des
engagements financiers imputables sur le crédit ou le poste visé (paragraphe 32(2)); fournir les attestations
nécessaires aux paiements (article 34); tenir de bons inventaires des biens publics placés sous la responsabilité
de son ministére et se conformer aux réglements du Conseil du Trésor régissant la garde et le contrdle de ces
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Certains croient que le modéle de I’ agent comptable convient bien au contexte canadien, et qu’il
permettra de clarifier pour le Parlement qui est responsable de quelles décisions administratives,
d’ accorder aux sous-ministres la « latitude administrative » requise pour exercer pleinement leurs
responsabilités en matiére de gestion, tout en servant leur ministre, ainsi que de codifier les
moyens de régler les positions divergentes entre le ministre et le sous-ministre de maniere a
clarifier aqui incombe la responsabilité. D’ autres se sont opposés fortement a cette idée. Selon
eux, les responsabilités et les responsabilisations actuelles ne changent pas réellement, sauf en ce
gui concerne lalettre permettant d’ outrepasser |e jugement du sous-ministre en cas de désaccord.
Les critiques du concept estiment que larelation de confiance requise entre le ministre et le
sous-ministre serait gravement compromise. Ils sont aussi d’avis qu’il serait extrémement
difficile d’ éablir une distinction entre les responsabilités du ministre et celles de I’ agent
comptable. Compte tenu de larigueur de |’ examen parlementaire, les critiques croient que les
fonctionnaires impartiaux et professionnels se sentiraient obligés de se défendre et risqueraient
de prendre partie sur le plan politique.

S assurer que les personnes responsables sont en mesure d’exer cer leursfonctions

Une personne chargée de quelque chose doit non seulement avoir le pouvoir nécessaire pour
exercer ses responsabilités, mais elle doit aussi étre en mesure de le faire et posseder les
capacités necessaires. Les ministres doivent étre convaincus que lafonction publique qui les
soutient possede les compétences et les ressources nécessaires pour accomplir les taches qui lui
sont confiées. Des personnes consultées pour cet examen étaient d avis que les nouveaux
employés et gestionnaires avaient besoin d’ une meilleure introduction aleur poste afin de
pouvoir bien faire leur travail. Dans des secteurs trés importants des opérations
gouvernementales ou travaillent par exemple la collectivité de la gestion financiéere et de la
vérification, la collectivité de I’ évaluation des programmes, les collectivités des acquisitions, de
lagestion du matériel et des biensimmobiliers et la collectivité des ressources humaines, on
estimait que des compétences de base devaient étre améliorées et, dans certains cas, que des
normes de certification étaient justifiées. Des initiatives de recrutement plus efficaces étaient
jugées nécessaires pour attirer des talents dans certains domaines opérationnel s cruciaux.

Ladurée du mandat de certains cadres supérieurs suscitait également des préoccupations. Bien
gue la moyenne du mandat d’ un sous-ministre soit de trois années et demie, beaucoup de

biens (article 62); les responsabilités relatives a la gestion du personnel déléguées au sous-ministre en vertu de
la Loi sur I'emploi dans la fonction publique (dotation, dont la nomination, la promotion, la mutation, la
rétrogradation et le renvoi) et de son reglement d’application, et en vertu de la LGFP (I'organisation et la
classification); les responsabilités relatives a la Loi sur les langues officielles; les obligations particulieres
imposées aux sous-ministres par les politiques ou les directives du Conseil du Trésor, en vertu de la Loi sur la
gestion des finances publiques (par exemple, les obligations en matiére de sécurité et de santé au travail en
vertu du Code canadien du travail); des pouvoirs découlant de décrets du Conseil pris en vertu de la prérogative
royale (p. ex. le pouvoir d'effectuer des paiements a titre gracieux au nom de la Couronne).




sous-ministres occupaient leur poste moins longtemps. On se demandait s'ils disposaient d’ assez
de temps pour mener aterme d’ importantes initiatives de gestion. Dans ce contexte, on a soulevé
la question des compétences de base attendues des sous-ministres et on s est demandé si
suffisamment d’ accent éait mis sur les domaines de la gestion et de I’ administration au moment
de leur sélection. On ajugé extrémement important le maintien du statut professionnel et non
partisan de tous les fonctionnaires, en particulier celui des sous-ministres, dans le cadre du
processus de nomination et ce, atous les niveaux.

Des mesures ont été prises afin de contribuer &la modernisation et au renouvellement de la
fonction publique. LaLoi sur la modernisation de la fonction publique vise a permettre au
gouvernement d’ accroitre ses capacités et d’ attirer de nouveaux talents. Elle aideraaintégrer la
planification des ressources humaines ala planification des activités et a établir de nouvelles
relations entre les parties patronale et syndicale. Elle réduirale nombre de regles et de processus
qui alourdissent la gestion des ressources humaines, tout en sauvegardant les principes essentiels
du mérite. Lanouvelle Ecole de lafonction publique du Canada rendra vraiment possible

I’ apprentissage permanent pour tous les employés et aiderale gouvernement a mettre a niveau
les compétences des gestionnaires tant sur le plan du leadership que sur celui de I’ efficacité des
opérations. Les cadres supérieurs seront mieux renseignés sur les attentes en matiere de gestion
figurant dans le Cadre de responsabilisation de gestion et dans les politiques du Conseil du
Trésor relatives ala gestion et ils pourront donc mieux s acquitter de leurs responsabilités. On
améliore en outre les programmes d’ échange afin de mettre en application lanotion d'institution
diversifiée et ouverte comptant sur les nouvelles idées et les innovations.

Dans des secteurs cruciaux de I’ administration financiére, le gouvernement a commence a
renforcer ses capacités. |l aannoncé qu’il avait I’intention d' éaborer des normes de certification
pour les controleurs et les chefs de la vérification des ministéres. Un programme d’ apprentissage
de base sera préparé en consultation avec des établissements d’ enseignement, des associations
professionnelles et des syndicats. || mettral’ accent sur trois aspects : |’ orientation des nouveaux
employés, les compétences en leadership pour les gestionnaires et |es besoins spécialisés des
collectivités fonctionnelles clés, comme celles des finances, de la vérification interne et des
ressources humaines. On procéde actuellement, sous I’ égide du Comité des hauts fonctionnaires,
al’ examen des compétences de base de tous les cadres supérieurs pour s assurer que I’ attention
appropriée est accordée au choix des dirigeants de la fonction publique.

Dans le cadre de sesinitiatives de recrutement et de maintien en poste, le gouvernement s est
engage aaider lafonction publique a étre productive et a fonder son travail sur des principes,
tout en demeurant neutre et non partisane. Investir dans le savoir est investir dans I’ adaptabilité
et cela contribuera a assurer laviabilité et la pertinence de lafonction publique. Le
gouvernement mettra donc |” accent sur les compétences de base nécessaires au succes et a une
saine gestion. Il favoriseral’innovation et la créativité, qui sont les meilleurs moyens de servir
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les Canadiens. Renforcer les capacités grace a un recrutement et a une formation méthodiques
permettra d’ assurer |e renouvellement de la fonction publique et de larendre plus souple.

L’ apprentissage continu, qui distinguera la fonction publique, permettra de s assurer que le
systéme peut s adapter pour exécuter des programmes et des politiques complexes et donner aux
fonctionnaires la confiance nécessaire pour remettre en question les méthodes établies qui
empéchent de fournir de meilleurs services aux Canadiens.

Renfor cer la gestion et la surveillance financieres, en particulier dansles domaines
présentant desrisques élevés

Lavérificatrice générale sest dite préoccupée par le fait que le contréle financier au
gouvernement n'est pas aussi rigoureux qu'il le devrait, compte tenu en particulier dela
complexité de cette fonction. Certaines autres questions ont été soulevées pendant les
consultations. Des participants ont signalé le mangue d'information détaillée et présentée en
temps utile sur la gestion et |es dépenses dans I'ensemble du gouvernement. Ils étaient d'avis qu'il
falait mettre davantage I'accent sur les é éments fondamentaux de la vérification financiere, ainsi
gue sur une approche stratégique de |'administration financiére ciblant les secteurs de risque. La
capacité de gestion financiére et de vérification était considérée comme étant exploitée au
maximum partout au gouvernement, ce qui nuisait parfois ala planification et alaprise de
décisions. On estimait, en général, qu'il fallait de nouveau insister sur les contréles financiers et
les mécanismes de suivi et de mise en application pour renforcer I'administration des fonds
publics.

Des mesures importantes ont dé€ja été prises pour améliorer la gestion financiere :

En décembre 2003, le Bureau du contrdleur général a été rétabli au Secrétariat du Conseil du
Trésor du Canada en tant que bureau distinct dirigé par un contréleur général nouvellement
nomme et ayant le statut d'administrateur général. Un réseau de contréleurs relevant du
contréleur géenéral seramis en place danstous les ministeres pour renforcer la gestion et la
responsabilisation financiéres.

52. Le Bureau du contrbleur général a pour taches d’'établir les normes et les politiques du gouvernement du
Canada concernant les finances, la comptabilité et la vérification; de superviser toutes les dépenses
gouvernementales, ce qui comprend I'examen et I'approbation des nouvelles initiatives en matiére de dépenses;
de conseiller et de guider les contrdleurs ministériels (agents financiers supérieurs) relativement aux saines
pratiques et méthodes de gestion financiére et d’administration; de gérer et d’exécuter les activités de vérification
interne pour les petits organismes n’ayant pas leur propre fonction de vérification interne; de moderniser
I'ensemble de politiques gouvernementales concernant la gestion financiere; d’exercer un leadership a I'échelle
de la fonction publique par l'intermédiaire des collectivités de la gestion financiere et de la vérification interne, en
mettant I'accent sur la nécessité d'assurer I'existence et le respect de contrdles financiers appropriés et de
maintenir une saine administration des ressources a tous les niveaux de la fonction publique fédérale; de
favoriser et de gérer le perfectionnement professionnel des collectivités de la gestion financiére et de la
vérification interne, notamment en établissant des normes d’accréditation et de certification et en donnant des
conseils sur les modules de formation appropriés du programme d’apprentissage de la fonction publique;




En mars 2004, le gouvernement s'est engagé a vérifier tous les états financiers annuels des
ministeres et des organismes d'ici 2009.

L es vérifications spéciales quinquennales des soci étés d'Etat par le vérificateur général seront
déposées au Parlement et affichées sur le site Web du vérificateur général.

Une évaluation des capacités de I’ ensemble du gouvernement au chapitre de la vérification
est en cours.

Dans ses efforts pour renforcer la gestion et la surveillance financieres, le gouvernement sera
guidé par un certain nombre d’ objectifs, le plusimportant étant I’ administration prudente des
fonds publics. Comme le gouvernement I’ a affirmé en décembre 2003, chaque dollar compte.

L’ a-propos et larégularité dans la gestion des fonds publics ne sont pas simplement souhaitables,
ils sont nécessaires. Dépenser de maniére économique, efficiente et efficace pour laréalisation
des programmes doit étre tout autant la préoccupation des ministres et sous-ministres que celle
de tous les fonctionnaires relevant d eux. Les cadres supérieurs devront faire montre d’ un grand
leadership en donnant I’ exemple. Des contréles rigoureux devront étre fondés sur des valeurs
inébranlables. Les sous-ministres doivent bien comprendre que les capacités et |e rendement en
matiere de gestion dans leur ministere relévent essentiellement d’ eux et qu’ils devront rendre des
comptes a ce sujet. Les sous-ministres auront besoin d’ avis objectifs et indépendants a propos du
rendement des systémes d’ administration financiere dont ils auront la responsabilité et qui, pour
étre efficaces, devront se trouver dans les ministéres. Ils ont besoin des outils de gestion de
I"information qui leur permettent de « gérer de maniére plusintelligente ».

Renfor cer lesvaleurset la transparence dela fonction publique

En soi, une bonne compréhension de la doctrine ne garantira pas |’ existence d' un systéme
efficace de responsabilisation. La simple mise en place de mécanismes de responsabilisation du
gouvernement al’ égard du Parlement et au sein méme du gouvernement ne suffira pas non plus,
peu importe larigueur des mécanismes. Un fort « réflexe de responsabilisation » sera nécessaire
dela part de tous les intervenants.

Les personnes consultées ont estimé qu'il fallait d abord mieux faire connaitre et renforcer les
valeurs et I éthique de la fonction publique en donnant des conseils sur lafagon de transposer ces
principes dans des actes concrets. Elles étaient aussi d avis que |es mesures prises ouvertement et

d’approuver, de concert avec les sous-ministres, la nomination de tous les contréleurs ministériels; de
réorganiser et de renforcer la vérification interne dans I'ensemble du gouvernement pour assurer l'instauration
de programmes de vérification exhaustifs fondés sur une analyse efficace des risques associés a toutes les
activités ministérielles, et d’examiner de pres tous les aspects de tous les portefeuilles; de surveiller la mise en
place de systémes d'information financiére modernes, opportuns et s’appliquant a I'ensemble de I'organisation
afin d’assurer le suivi de toutes les dépenses et de fournir les outils nécessaires a une surveillance et a une prise
de décisions efficaces; de voir a ce que tous les états financiers annuels des ministéres et des organismes
soient vérifiés d'ici cing ans; et de renforcer la capacité de vérification interne partout dans le secteur public.
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dans des conditions de transparence rel ative avaient plus de chances de cadrer avec ces valeurs et
avec le respect attendu des regles que celles prises isolément.

Pendant les consultations menées pour cet examen, beaucoup de personnes ont été d' avis que le
manque de transparence rendait difficiles |’ examen des pratiques de gestion et |a détermination
rapide des risques et des problémes. En conséguence, on consacre trop de temps a des mesures
correctives et pas assez ala prévention. Les personnes consultées étaient d'avis qu'une
transparence accrue aux yeux du public était un moyen puissant d'encourager une gestion, une
administration et une responsabilisation publique améliorées.

Plusieurs pratiques de gestion des ressources humaines de la fonction publique semblaient nuire
au régime de responsabilisation plutét que d'y contribuer. Certaines personnes ont affirmeé par
exemple qu’ on n’ accordait pas suffisamment d’ attention aux valeurs et al’ éthique de lafonction
publique au moment d’ établir les criteres d’ évaluation et de promotion. D’ autres croyaient que le
probléme était attribuable au fort taux de roulement aux échelons supérieurs, ce qui signifiait que
souvent les gens n’ étaient plus accessible pour rendre compte de leurs actions et que d’ autres
personnes devaient le faire aleur place.

Le gouvernement a pris des mesures pour renforcer le réflexe de laresponsabilisation. Tirant
parti du travail novateur fait par le Groupe de travail sur les valeurs et I’ éthique dans lafonction
publique, il a publié en 2003 le Code de valeurs et d’ éthique de la fonction publique. Deslois sur
les conflits d’ intéréts, des régles sur I’ inscription des lobbyistes et larévision du Code régissant
la conduite des titulaires de charge publigue en ce qui concerne les conflits d’ intéréts et

I” aprés-mandat ont aussi eu des répercussions. Un agent de |’ intégrité de la fonction publique a
été nomme et une loi visant a protéger les fonctionnaires qui dénoncent des actes fautifs a été
présentée ala Chambre des communes en 2004.

Un bon systéme de contrdle peut étre renforcé, tout en augmentant la transparence enversle
public. En fait, latransparence, lavisibilité et une approche de communication ouverte sont des
éléments essentiels ala promotion d'une responsabilisation plus grande al'égard du public et du
Parlement.>® Dans |a mesure ol les parlementaires et les Canadiens peuvent accéder directement
al'information concernant la gestion des dépenses et |e rendement du gouvernement, ils seront
plus en mesure de tenir le gouvernement responsable et moins dépendants des rapports prépares
par les ministéres et les organismes. C'est pourquoi récemment, le gouvernement a déposé au
Parlement Un cadre compréhensif concernant la réforme de I'accés a I'information et a sollicité

53. Promouvoir la transparence pour encourager la responsabilisation a I'égard du public est une solide tradition au
Canada. La législation canadienne sur I'accés a l'information a été une innovation quand elle a été adoptée en
1985, pour accorder aux Canadiens le droit d'accéder a l'information détenue par presque toutes les institutions
gouvernementales.




I'opinion des parlementaires sur cette importante question. Le gouvernement a également signifié
son intention d'assujettir éventuellement toutes les sociétés d'Etat al'application de la Loi sur
I"acces a I'information. Parmi les autres mesures dga prises, mentionnons la divulgation

« proactive » obligatoire :

desfrais de voyage et d'accueil des ministres, des secrétaires parlementaires, du personnel
politique et des hauts fonctionnaires, depuis avril 2004;

des marchés du gouvernement pour |'acquisition de biens et de services, d'une valeur
supérieure a 10 000 $, depuis novembre 2004,

de lareclassification des postes dans la fonction publigque, depuis novembre 2004.

Ces mesures et celles du plan d action pour laréforme de la responsabilisation reposent toutes
sur les valeurs fondamentales de la fonction publique. Elles accordent une grande importance a
I’intégrité et ala confiance, reconnaissant entre autres que, s'ils doivent compter moins sur des
regles et des reglements centralises, les fonctionnaires devront mieux comprendre les valeurs et
les buts qui sous-tendent ces regles et réglements. Les valeurs sont renforcées par des pratiques
exemplaires, et si les fonctionnaires doivent étre habilités aagir, ils doivent percevoir ces vaeurs
dans les actions de leurs dirigeants. L’ examen du rendement en fonction du code de valeurs doit
étre un éément clé des évaluations et des promotions. Il est tout afait approprié d’ exiger du
gouvernement et de lafonction publique de respecter les plus hautes normes possibles. Pour sa
part, le gouvernement devrait s attendre a un rendement éthique maximal de tous ceux qui
recoivent des fonds publics par I’ intermeédiaire de subventions, de contributions ou de marchés.

Afin de réitérer I’engagement al’ égard des valeurs de la fonction publique, le gouvernement
reconnait les vertus d’ une plus grande transparence. On pourrait en faire plus pour rendre le
gouvernement plus transparent, tout en assurant une protection appropriée de lavie privée et de
la confidentialité. Un gouvernement plus ouvert permettra aux personnes qui font des choix
judicieux de lefaire avec confiance et conviction et servira de rempart contre celles qui
pourraient étre portées afaire de mauvais choix.

Agir de maniére décisive lorsque les choses tour nent mal ou

dansles cas de mauvaise gestion

Méme si beaucoup de personnes consultées ont estimé que le régime de responsabilisation
fonctionnait raisonnablement bien au gouvernement, elles ont aussi reconnu |’ importance des
effets dissuasifs de savoir que la mauvaise gestion feral’ objet de sanctions appropriées.

Il est plusfacile de juger de la pertinence des conséquences d' un acte ou d’ une omission lorsque
chague personne concernée connait les détails du régime de récompenses et de sanctions. Il est
aussi plus probable qu’ on agira correctement s on comprend les conséquences liées a son
comportement. Des participants a la consultation étaient d’ avis que le régime de sanctions n’ est
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ni bien éaboré ni bien publicisé, ce qui lerend par conséguent moins efficace qu’il ne pourrait
I’ére. On adit que cette lacune percue a contribué a donner I’impression au public et aux
fonctionnaires que les conséguences associées a une mauvaise gestion sont insuffisantes dans
certains domaines.

Dans ce contexte, |es participants ala consultation éaient d avis que |’ absence d’ une définition
claire delamauvaise gestion s appliguant aux ministres et aux sous-ministres nuisait al’ efficacité
et alacrédibilité du régime de sanctions. Méme s de nombreuses définitions intuitives existent, on
n'arrive pas a s entendre sur aucune. |l est difficile de savoir s |les mesures appropriées ont é&é
prises pour régler une situation de mauvais rendement ou de mauvaise gestion lorsgu’il N’y aaucun
point de référence ou norme clairs, cohérents et évidents a cet égard.>

Comme |’ afait observer avec force le Groupe de travail sur les valeurs et I éthique dans la
fonction publique : « Lafonction publique doit étre animée par une inébranlable conviction a
propos de I"importance et de la primauté de laloi, particuliérement delaloi de la Constitution, et
par le besoin de I'imposer avec intégrite, impartialité et discernement. Les fonctions ayant trait
aux droits, devoirs et objectifs publics des citoyens canadiens ne peuvent étre remplies qu’ avec
|égitimité et équité a1’ intérieur o un cadre |égislatif et de la procédure établie ».°> Aucune
violation des régles ne peut étre tolérée au gouvernement, et il faut adopter une approche
judicieuse pour régler les cas de mauvaise gestion. Le gouvernement agira alors de maniére
ferme et décisive. Comme toujours, il faudra étre juste et étre percu ainsi. Celadit, la
responsabilisation ne devrait pas se limiter a un simple blame exprimé publiquement. Les
mesures correctrices visant arégler les cas de mauvaise gestion doivent permettre |’ apprentissage
et I’amélioration. Lastructure et |’ application du régime de sanctions du gouvernement doivent
inciter les gestionnaires a se conformer aux directives du gouvernement en respectant laloi et les
valeurs de lafonction publique.

5.4 Renforcer le réle du Conseil du Trésor pour ce qui est
d’assurer une solide responsabilisation en matiere de gestion

Le Conseil du Trésor joue un réle capital pour ce qui est d’ assurer une solide responsabilisation
en matiere de gestion au gouvernement. Dans son étude, Gordon Osbaldeston a indiqué que,
selon les sous-ministres, « leur responsabilité envers le Consell du Trésor n’ était pas aussi claire
gue celle envers la Commission de lafonction publique » et que « les sous-ministres ne

S entendent pas tout & fait sur la nature de leur responsabilité envers le Conseil du Trésor ».*° Les

54. La Loi sur la gestion des finances publiques et les lignes directrices du Conseil du Trésor en matiére de
discipline contiennent également quelques chapitres sur ces questions.

55. De solides assises : Rapport du Groupe de travail sur les valeurs et I'éthique dans la fonction publique. Ottawa :
Imprimeur de la Reine, 1996

56. Gordon Osbaldeston, Keeping Deputy Ministers Accountable. Toronto : McGraw-Hill Ryerson, 1989, pp. 67-68.




conclusions de la récente série de consultations vont dans ce sens. Les moyens employés par le
Conseil du Trésor pour déterminer comment les sous-ministres exercent le pouvoir qui leur est
délégué ne sont pastrés précis. En outre, il n'y a pas non plus d’ exigences officielles pour la
tenue de séances de responsabilisation visant a permettre au Conseil du Trésor et aux
sous-ministres de discuter de la progression de dossiers et de projets.

Rationaliser les politiques de gestion du Conseil du Trésor

L’ obligation de rendre compte est affaiblie lorsqu’ on déleégue des responsabilités administratives
particulieres sans faire état de taches ou de postes précis. Les politiques de gestion du Consell du
Trésor, qui attribuent les responsabilités et définissent les attentes al’ égard des ministres et des
sous-ministres en matiere de gestion, ont été élaborées au fil de plusieurs décennies. Il existe des
centaines d’ instruments de politique et de lignes directrices. Au cours des consultations menées
pour le présent rapport, les participants se sont dits d’ avis que la complexité des résultats du
gouvernement est attribuable, en grande partie, al’ obligation de suivre les regles imposées par le
Conseil du Trésor et son secrétariat. Le manque de cohérence et d’ uniformité de |’ ensemble des
politiques de gestion est attribuable en partie ala fagon dont elles ont évolué, mais aussi au
manque de coordination du processus d’ élaboration des politiques. Il en résulte des
chevauchements et des doubles emplois, voire parfois des contradictions entre certains
instruments. Les regles émanant du Conseil du Trésor sont souvent mal interprétées et on y passe
parfois outre, et la plupart des hauts fonctionnaires admettent volontiers qu’ ils ignorent tout
simplement |’ existence de certaines regles. Les personnes consultées ont I'impression qu’il y a
trop de politiques qui contraignent inutilement les activités ministérielles.

Pour qu’ on puisse tenir les gens responsables de leur rendement lorsqu’ils s acquittent de leurs
responsabilités déléguées, les politiques du Consell du Trésor doivent indiquer clairement qui
doit faire quoi. Le gouvernement simplifiera et rationaliseral’ ensemble des politiques de gestion
du Conseil du Trésor pour :

Définir ce qui est attendu d’un ministre et d’ un sous-ministre quant alamise en ceuvre et au
suivi des mécanismes de contrdle pertinents, jeter les bases d’ une délégation de pouvoirs
accrue et indiquer les mesures a prendre lorsgue des cas de mauvai se de gestion sont
découverts;

Cibler les exigences en matiere de rapport et veiller a ce qu’ elles fournissent des informations
pertinentes sur le rendement; |’ exigence de surveiller la conformité dans des domaines clés
de risque est renforcée, et le Consell du Trésor est informé des cas de mauvaise gestion et des
correctifs apportés,

Aider les sous-ministres et les gestionnaires a satisfaire aux exigences des politiques au
moyen d' un agencement pertinent d’ outils, de cours de formation et de communications
internes.
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Toutefois, le colt associé a un contréle rigide et centralisé est considérable. |l réduit la
responsabilité des personnes chargées des politiques et des programmes et |’ efficacité globale
d’ un régime de responsabilisation. Dans le cadre de tout effort de rationalisation des politiques
de gestion, il seradonc précisé clairement que la gestion doit relever du ministére et que la
surveillance rigoureuse des systémes de gestion devra demeurer |a responsabilité d’ organismes
centraux. |l n’est pas prudent de modifier tout le régime de responsabilisation en matiére de
gestion simplement parce certaines personnes ne respectent pas lesrégles. Il faut s assurer que
cesregles ciblent correctement les vrais sujets, qu’ elles sont bien comprises par tous ceux

gu’ elles visent et qu’on vérifie de pres si elles sont respectées, en particulier dans les domaines
ou les risques sont éleves.

Améliorer les systemesd’information sur la gestion

Les experts consultés aux fins du présent examen s entendaient presque tous pour dire que les
systemes de gestion de I’ information et les processus de collecte de données les alimentant ne
permettaient pas au Consell du Trésor ni a son secrétariat de bien jouer leur réle de surveillance.
Plus d’ information et moins de réglementation renforceraient en fait la responsabilisation.
Pendant les consultations, des participants ont fait observer que I’ éaboration d’'information sur la
gestion dans I’ ensemble du gouvernement était cruciale et nécessiterait un engagement along
terme, et un investissement considérable sur le plan du leadership et des ressources.

Des travaux sont en cours dans les domaines suivants::

Lanouvelle Structure de gestion, des ressources et des résultats, qui indiquera comment les
ministeres affectent et gerent les ressources sous leur responsabilité pour obtenir les résultats
escomptes, a été approuvée par le Consell du Trésor et elle est actuellement mise en cauvre,

Le Systéme d’information sur |a gestion des dépenses est actuellement mis en place, lequel
permettra au Conseil du Trésor d’ obtenir plus rapidement de biens meilleurs renseignements
sur les dépenses et |e rendement en matiére de gestion et qui faciliterala surveillance du
rendement ministériel et lareddition de comptes a cet égard;

La Stratégie d’information financiere améliore la capacité d’ intendance des ministeres,
favorise une gestion des risgues plus intelligente et jette les fondements afin d’ obtenir une
information financiere exhaustive et d’ accroitre la prise de décisions dans I’ ensemble du
gouvernement.

Ces outils sont importants pour |e renforcement de la responsabilisation relative aux programmes
dans les ministéres et partout au gouvernement. Les systémes de contréle les plus efficaces sont
« intelligents », intégrant de fagon stratégique des systemes d’ examen et de vérification fondés
sur lesrisques et des systémes d’information. Les sous-ministres, qui sont responsables de la
qualité de la gestion au sein de leur ministere, bénéficieront d’ un appui pour I’améioration de
ces systémes et devront rendre des comptes au sujet de leur utilisation. Les parlementaires




recevront de I’information plus compléte afin de leur permettre d’ assumer leur réle pour ce qui
est d amener le gouvernement a rendre des comptes.

Obliger les ministéres arendre des comptes a propos du rendement en matiere de
gestion et du rendement des programmes

En tant que conseil de gestion du gouvernement, le Conseil du Trésor a comme principale tache
de présenter clairement aux ministéres les attentes du gouvernement en matiere de gestion et de
donner au Parlement |’ assurance que des systémes de gestion interne efficaces sont en place. Un
certain nombre de mesures ont été prises recemment pour que le Conseil du Trésor soit plusen
mesure d’ assumer cette responsabilité, notamment le Cadre de responsabilisation de gestion. Ce
cadre jette les fondements d’ un régime de responsabilisation plus cohérent, plus uniforme et plus
complet. Il résume les éléments essentiels d’ une bonne gestion du secteur public découlant de
plusieurs années d' évaluation et d’ examen attentifs. Il prend appui sur I’ approche relative au réle
du consell de gestion présentée dans Des résultats pour les Canadiens et les Canadiennes et sur
les enseignements tirés de I’ Initiative de lafonction de contréleur moderne.

Le Cadre de responsabilisation de gestion sert aformuler une vision de la saine gestion publique
et asouligner les principes fondamentaux de la responsabilisation en matiére de gestion. 1l sert
aussi de fondement pour évaluer le rendement de |a gestion dans les ministéres, notamment dans
le contexte des discussions bilatérales tenues entre le secrétaire du Conseil du Trésor et les
sous-ministres. Le greffier du Conseil privé, en consultation avec le Comité des hauts
fonctionnaires, tient compte entre autres de ces évaluations pour formuler des recommandations
concernant les cotes de rendement des sous-ministres au premier ministre. Les gestionnaires de
lafonction publique utilisent aussi |e Cadre de responsabilisation de gestion comme modele
intégré pour apporter des améliorations en matiére de gestion. Dans I’ avenir, tous les rapports sur
le rendement de I’ ensemble de la fonction publique seront fondés sur ce cadre. Dorénavant,

I’ objectif est de réitérer le message que les ministres et sous-ministres sont responsables de la
gestion de leur ministere, tandis que le Conseil du Trésor et son secrétariat doivent exercer une
surveillance afin de s assurer que |l es systemes de contréle appropriés sont en place et que les
pratiques de gestion nécessaires pour utiliser ces systémes sont suivies continuellement. Sous le
nouveau régime de responsabilisation, le Consell du Trésor se concentrera moins sur les activités
particulieres auxquelles prennent part les ministres et les sous-ministres. Néanmoins, une
participation plus active du Conseil du Trésor marquera un changement dans le credo de gestion
voulant gu’ on « laisse |es gestionnaires gérer » (élément qui était crucial pour la Commission
Glassco) pour faire place a une philosophie de gestion visant a « S assurer que les gestionnaires
gerent bien ».

Des principes fondamentaux guideront le Conseil du Trésor au fur et & mesure que son role
évoluera. Il feratout son possible pour éviter d’ alourdir la hiérarchie dans le cadre des processus
décisionnels. L’ habilitation et |a responsabilisation doivent étre encouragées au plus bas échelon
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possible. Cela ne peut fonctionner que si toutes les parties reconnai ssent |les attentes concernant
ladiligence raisonnable et y répondent. Par consequent, au lieu de mettre |’ accent sur les regles
et les processus, il faut insister sur les principes et les résultats, en plus d’ une surveillance
appropriée par le Conseil du Trésor soutenue par des systemes « intelligents » de gestion de
I’information. L’ information sur |es attentes et |e rendement en matiére de gestion permettra
davantage que les regles au Consell du Trésor d’ assurer une saine gestion.

5.5 Conclusion

Les parlementaires, les ministres et les fonctionnaires ont tous un réle essentiel ajouer pour
appuyer et renforcer le régime de responsabilisation. Dans toute la mesure du possible et pour le
bien public, tous doivent collaborer de fagon constructive pour S acquitter de leurs
responsabilités, tout en respectant le role des autres. La doctrine et lesmodalités de la
responsabilité ministérielle sont essentielles pour le fonctionnement de nos institutions politiques
nationales. || importe donc de bien les définir et de s entendre sur leurs principes de base.

Plus précisement, pour améliorer |’ application et I’ exercice de la doctrine de la responsabilité
ministérielle, certains principes de base du cadre de responsabilisation doivent demeurer
constants. Méme dans le contexte complexe et changeant dans lequel le gouvernement travaille,
ils demeurent pertinents et guideront le gouvernement lorsqu’il procédera au renforcement de la
responsabilisation.

1. Lerdledu Parlement qui consiste atenir le gouvernement responsable, au nom des
Canadiens et des Canadiennes, est réaffirmé comme une responsabilité essentielle.

2. Il incombe également au gouvernement de veiller ala bonne utilisation de ces pouvoirs
en instaurant des mécanismes de responsabilisation internes efficaces et clairs.

3. Lapierre angulaire de notre systeme de gouvernement responsable est la doctrine de la
responsabilité ministérielle. Les ministres et les fonctionnaires ont tous le devoir de servir
I"intérét public, au sensou I’entend laloi et le gouvernement éu en bonne et due forme.

4. Pour que laresponsabilisation soit efficace, les pouvoirs et |es responsabilités doivent
étre attribués clairement et étre assortis de |’ obligation appropriée de rendre de comptes,
des mesures correctives nécessaires et de conséquences appropriées.

5. Etant membres alafois des organes |égidatifs et exécutifs du gouvernement, seulsle
premier ministre et les ministres doivent étre directement responsables devant le
Parlement.

6. Danslamesure ou les fonctionnaires respectent leslois qui attribuent les pouvoirs aux
ministres, ils doivent le faire au nom et sous la direction générale de ceux-ci.




7.

10.

11.

Les pouvoirs légaux pour I’ administration des finances et des ressources humaines, qui
sont liés étroitement aux principes de neutralité, de mérite et de bien-fondé dans
I"administration, doivent étre exercées par les sous-ministres.

Lafonction publique doit continuer d’ étre professionnelle et non partisane. L’ embauche
et les promotions doivent étre fondées sur le mérite. Lorsgque des hauts fonctionnaires se
présentent devant des comités parlementaires, ceux-ci doivent lestraiter de facon a
respecter I’indépendance et |e caractére non partisan de la fonction publique.

Les parlementaires, les ministres et les fonctionnaires sont tous tenus d’ assumer le plus
possible leurs responsabilités et d’ honorer |e caractére de leur responsabilisation.
Lorsqu’ils s expliquent au Parlement ou au Conseil du Trésor, les ministres et les sous-
ministres, selon le cas, doivent fournir des réponses aussi précises et complétes que
possible.

Le gouvernement ale devoir de fournir au Parlement I’ information dont il a besoin pour
lui permettre de tenir le gouvernement responsable.

La responsabilisation au gouvernement vise a promouvoir le contréle démocratique, la
conformité aux politiques et I’améioration continue du rendement de la gestion; elle ne
doit pas étre assimilée au blame.

12. Alors que la Chambre des communes détient |e pouvoir ultime de renverser le

gouvernement en lui refusant sa confiance, le réle du Parlement en matiére de
responsabilisation ne devrait pas aler jusqu’ aimposer des mesures disciplinaires et des
répercussions aux hauts fonctionnaires.
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