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INTRODUCTION

Ce texte' a servi de base a I'enregistrement de deux videos pour un cours de
management des organisations publiques sur les themes de I'éthique dans
I'administration publique québecoise et de la prise de decision'. Le lecteur trouveraici
les principaux reperes permettant de retracer I'evolution de la question éthique
durant les 157 derniéres annees. Ce texte donne un apercu des changements
significatifs sans toutefois exposer toutes les circonstances et les debats qui les ont
prepares, une analyse qui meriterait d’étre menee pour enrichir notre comprehension

de I'évolution de I'ethos de cette administration publique.

En plus de fournir des jalons quant a cette evolution, ce texte offrira des elements de
réeponse a certaines questions sur la place de I'éthique dans cette administration

publique :

1. Quelle forme d’institutionnalisation de la question de I'éthique fut privilegiee au fil
desans?

2. L’encadrement formel voulu par les legislateurs et les gouvernements est-il
suffisant pour identifier et obtenir le comportement attendu du personnel de
I'Etat ?

3. Quels enjeux persistants en 2024 pourraient occasionner de prochains
mouvements dans le traitement de I'ethique dans l'administration publique

quebecoise ?

! L'auteur a travaillé au gouvernement du Québec pendant 35 ans, dans le domaine de la gestion du personnel, ou
il a occupé différents postes de gestion. Il détient un baccalauréat en science politique (1971), une maitrise en
science politique (1976) et un doctorat en administration publique (2017). De 1996 & 2007, il a agi comme directeur
des politiques de personnel, puis comme directeur de la modernisation du cadre de gestion des ressources
humaines au Secrétariat du Conseil du trésor (SCT) du Québec. Ce mandat comportait la responsabilité de
coordonner la consolidation de linfrastructure éthique de I'administration gouvernementale québecoise en
collaboration avec le Conseiller a I'éthique et a la législation du ministere du Conseil exécutif.
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Nous conclurons en suggerant quelques questions de recherche susceptibles de
fournir aux déecideurs un éclairage utile a I'orientation a donner a la question ethique

dans les prochaines annees.

Le fonctionnaire, étant & la fois un citoyen et un employé de I'Etat, doit se conformer
aux lois geneérales applicables & tout citoyen, mais aussi a certaines dispositions
particuliéres édictées par I'Etat en raison de sa fonction d’agent public au service de
I'interét general. Dans ce statut particulier, ce sont les dispositions particulieres en
lien avec l'ethique que nous visons a mettre en lumiere dans I'evolution de

I'administration publique quéebecoise.

Au coeur des questions ethiques se trouvent les principes, les valeurs, les normes de
comportements et les autres balises destinees a guider les decisions et actions des
membres du personnel de I'administration publique quebecoise et de ses ministeres
et organismes. Les textes officiels (lois, réglements, etc.) vont aborder au fil du temps
ces principes, valeurs, normes de comportements et autres balises dans le cadre des
themes suivants : les devoirs du personnel (sous forme de regles de conduite, de
valeurs et d’'indications sur les comportements a I'égard des tiers externes); les
sanctions en cas de manquement aux regles; les recours éventuels en cas de
sanction; les droits politiqgues (supprimés ou accordés) et leurs limitations; la
protection accordee au personnel dans I'exercice de ses fonctions; et les devoirs de
I'employeur envers son personnel. Ces dispositions seront principalement reunies

dans les lois consacrees a la fonction publique a compter de 1943.

Pour mener a bien cette recherche, nous nous sommes d’abord attachés arepéerer des
événements significatifs (au sens de faits importants) pour I'évolution de la question
ethique. Nous avons ainsi trouve et consulte trente-quatre actes et lois, dix decrets

ou reglements, une declaration de valeurs de l'administration publique et de
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nombreux événements directement liés au sujet (comme des rapports de commission
parlementaire, des comparutions en commission parlementaire, des rapports du
Verificateur géneéral, des rapports de groupes de travail, la création d’'un réseau de
répondants en éthique). Nous avons aussi consulté d’autres documents utiles a la
comprehension de ces textes, tels des debats de I'’Assemblée nationale, des rapports
officiels ainsi que des documents internes de suivis sur la mise en oceuvre des
changements convenus. Il est indéniable que notre exploration a ete influencee par
notre expérience dans la fonction publique. Ayant dirige au sein du Secretariat du
Conseil du tresor, de 1996 a 2007, I'unite qui etait responsable de I'évolution des
textes dits de « politiques de personnel », incluant la question de I'éthique pour la
fonction publique quéebecoise, nous avons aussi ete un temoin et un artisan des

changements survenus durant cette periode pour consolider I'infrastructure ethique.

Notre approche sera principalement narrative et événementielle, mais comportera
aussi une partie explicative pour qualifier les phases de I'évolution et fournir des
elements de contexte eclairants. Comme le disait M. Guy Rocher : « Le passe n'est pas
encore passe completement. Il est présent encore dans les structures d’aujourd’hui,
gu’on le veuille ou non. Il est donc tres important de savoir d’ou on vient, qui était ceux

qui ont bien voulu que I'on soit comme on est et [ce] qu'ils ont fait pour cela ».

Durant une bonne partie du parcours historique que nous allons examiner, une
confusion terminologique va persister autour de la notion d’éthique, concept parfois
associe aux mots norme et régle et a forte consonance deontologique. Le rapport du
Groupe de travail sur I'éthique, la probite et I'intégrite des administrateurs publics en
1995 va faire ceuvre utile en clarifiant les termes et en mettant fin & la confusion
terminologique dans les textes juridiques subsequents. Le Groupe de travall

etablissait la distinction et la complementarité qu’il concevait a propos de la
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déontologie (devoirs et obligations, mécanismes de gestion de conduite et sanctions)
et de I'éthique qui « réfere plutdt a l'identification et a I'expression de valeurs ou de

principes devant sous-tendre I'action responsable des personnes' ».

Cette clarification recente va nous étre utile en rétrospective pour qualifier des
moments de I'évolution de la question ethique. En simplifiant, nous distinguons deux
grandes periodes dans cette evolution : la premiéere a dure jusqu’au tournant des
annees 1980, qui peut étre qualifiee de deontologique et se caracterise par I'enonce
de quelques valeurs, mais surtout de régles a respecter pour le personnel de I'Etat et
de sanctions consequentes en cas de manquement; il y a peu de dispositions assurant
une protection individuelle aux fonctionnaires; diverses limitations aux droits
politiques sont instaurées avant un renversement de tendance sur la fin de la periode
et 'Etat employeur se reconnait progressivement des responsabilités envers son

personnel.

La deuxieme période depuis les annees 1980, que nous qualifions de culture thique,
enonce plus de valeurs et aussi de nouvelles regles, offre des recours au personnel en
cas de sanctions, protege le fonctionnaire en cas de poursuite dans I'exercice de ses
fonctions et ajoute plus de droits politiques, tout en balisant certains de ces droits;
'employeur se reconnait plus d’obligations envers les citoyens et son personnel, et
met davantage l'accent sur lidentification et la resolution des problematiques

ethiques.

Comme les changements entre 1868 et 1960 sont plutot espaces dans le temps, nous
les présenterons par theme pour cette période. Et comme ils sont plus substantiels &
partir de 1960 et touchent plusieurs themes a la fois, nous présenterons les

changements aux differents themes pour chaque evenement.

10
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PARTIE | / PREMIERE PERIODE (1867-1980) : DEONTOLOGIQUE

Revenons a la premiere periode que nous couvrirons en deux temps. Nous traiterons
d’abord de la sequence allant de 1867 & 1960 qui comporte un nombre modeste
d’evenements relatifs a notre sujet et un nombre limité de dispositions
deontologiques. Puis, la péeriode debutant avec la Revolution tranquille en 1960 et
allant jusqu’au tournant des annees 1980 ou seront établies les principales bases
déontologiques de la période (voir ci-dessous les tableaux 1.1, 1.2, 1.3 (1867-1960) et
2.1, 2.2 (1960-1980) qui donnent un apercu de ces événements). Comme marqueur
historique, I'année 1960 se distingue non seulement par un changement de
gouvernement, mais aussi par une transformation majeure dans le mode de gestion
de I'administration publique, comme nous le verrons plus loin, notamment par la pleine
mise en ceuvre de la Lo/ sur le service civi/qui avait ete adoptee en 1943, mais rendue
partiellement inoperante durant les quatre mandats du gouvernement de I'Union

nationale (1944-1960).

Chapitre 1/ De 1867 a 1960 : I approche déontologique domine

Le livre de James lain Gow sur /Histoire de I'administration publique quebécoise de

1867 a 1970nous a eteé d’'un grand secours pour cette partie de I'historique®.

11
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Evolution de I'éthique dans la fonction publique québécoise de 1867 & 1960 (1868-
1876) : source/nature des changements

Source Loi 1868 Loi 1869 Loi 1875 Loi 1876 Loi 1876/
1893/1909
Nature | e Création: e Depute élu ¢ Retrait du droit ¢ Pouvoir de e 1876 : Creation
Bureau du perd son devotea suspension d'unrégime de
service civil poste s'il plusieurs auchefou pension pour les
e Reglesde est categories de sous-chef si: employes.
conduite : fonction- fonctionnaires refus d’obeir, | e Annule cette
dansles naire ou et d'officiers négligence obligation pour
serments employe publics. Oou conduite les nouveaux
Une public au réeprehensible employes
sanction: moment de nommes apres le
destitution. son 1¢" janvier 1893.
Possibilite election Rétablit le regime
d’enquéte en 1909 avec
avant effet rétroactif &
destitution. 1893.

7970. Presses de I'Université de Montreal.

Tableau 1.2

Source principale : Gow, J. I. (1986), Histoire de I'administration publique québécoise - 1867-

Evolution de I'éthique dans la fonction publique québécoise de 1867 & 1960 (1880-
1903) : source/nature des changements

Source

Décret 1880

Loi 1888

Loi 1889

Loi 1903

Nature

e Série d'interdictions
pour les employés :
absence du bureau,
visite, lecture de
journaux, boisson
alcoolique, discussion
religieuse ou
politique; interdiction
de fumer.

e Le secret officiel est
laregle.

e Sermentde
discretion requis
pour certains
employes dans des
fonctions
stratégiques (ex. :
Conseil exécutif).

¢ Abolition du droit de
vote de tous les
titulaires de postes
permanents et
salaries dans les
fonctions publiques
canadienne et
québecoise lors d’'une
election provinciale.

e Droit de vote

rétabli pour la
plupart des
fonctionnaires.

7970. Presses de I'Université de Montreéal.

Source principale : Gow, J. I. (1986), Histoire de I'administration publique québécoise - 1867-

12
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Tableau 1.3
Evolution de I'éthique dans la fonction publique québécoise de 1867 & 1960 (1921-
1943) : source/nature des changements

enap.ca

concernant le
service exclusif
et le conflit
d'intéréts.

enquéte avant
destitution.

Source | Lois1921/1933 Décret 1925 Loi 1926 : Loi 1943
Nature | e Gouvernement | e Renouvelle ¢ Abolition du e Recrée un organisme
autorisé a l'interdiction de Bureau du service| central de gestion du
contribuer a des S'absenter sans civil. personnel : Commission du
assurances autorisation e Absence service civil (CSC).
collectives:vieet| expresse. d'organisme ¢ Devoirs et sanctions
santé des e Retraitdesautres| centralde antérieurs reconduits.
fonctionnaires. restrictions de gestiondu e Ajout du service exclusif
1880. personnel. pour sous-chefs et
e Amorce des e Disparitiondela commissaires de la CSC.
regles possibilite d’'une | e Neutralite politique en

temps d’élection féederale
ou provinciale.

¢ Sanctions additionnelles::
coupure de traitement pour
absence etdurantla
suspension.

e Amende ou peine de prison
en cas de fraude et de
supposition de personne a
un examen de la CSC.

e Protection : sous-chefs et
fonctionnaires ne peuvent
étre révoqués ou destitues
que sur recommandation
de la CSC.

Source principale : Gow, J. I. (1986), Histoire de I'administration publique quebécoise - 1867-1970.
Presses de 'Universite de Montreal.

Tout juste aprés la création de la Confederation, en 1868, le legislateur quebecois

adopte une loi pour la gestion du personnel” : un premier duo deontologique fait son

apparition, celui des obligations et des sanctions qui y sont associees en cas de

manquement. Les regles de conduite du personnel se trouvent dans le serment

d’allegeance a Sa Majeste et le serment d’office que doivent préter les employes : il

s’agitde laloyauté al'autorite constituee, de lafidélite et de 'honnétete au travail. Une

13
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seule sanction, radicale, est prévue en cas de manquement ou de contravention aux
serments : la destitution immediate. Cependant, le Bureau du service civil crée par
cette loi pour le recrutement du personnel peut agir comme comite de discipline pour
faire une enquéte et une recommandation au gouvernement, si celui-ci lui en fait la
demande. Mais le gouvernement garde le pouvoir de destituer le personnel sans
demander d’enquéte. Le Bureau a aussi le mandat de proposer des reglements de
gestion interne pour les departements ministeriels. Sauf la possibilité d’enquéte du
Bureau, 'employeur atous les droits et aucune obligation particuliere, iln’y anirecours

ni protection pour 'employeé; pas de droits politiques particuliers non plus.

En 1876, un amendement a cette loi ajoute une mesure disciplinaire, la suspension,
pour refus d’obeir, négligence ou conduite répréhensible et en accorde le pouvoir au
chef ou au sous-chef du departement”. D’apres les recherches menees par M. Gow, le
Bureau du service civil ne remplit pas toutes ses obligations, notamment de faire
rapport annuellement, ce qui 'améne a conclure que le systeme instaure par cette loi
N'a €té « suivi que partiellement avant 1890 et pas du tout apres cette date ». Le

Bureau va d’ailleurs disparaitre en 1926 sans étre remplace"'.

Un decret de conditions de travail adopte en 1880 eénonce une série d’interdictions
pour les employes : pas d’absence du bureau, pas de visite, pas de lecture de journaux,
pas de boisson alcoolique, pas de discussion religieuse ou politique et interdiction de
fumer. Le secret officiel est la regle. Le travail en heures supplémentaires peut étre
exige sans remuneration supplementaire et « toute demande d’augmentation de
salaire sera consideree et traitee comme une offre de resignation de la charge de
'employeé petitionnaire' ». M. Gow commente le decret ainsi : « Puisque ce reglement
dit en preambule que les reglements anterieurs n‘ont pas ete suivis, on peut douter

que celui-ci ait été applique a la lettre par les sous-chefs qui en etaient charges™ ». En

14
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1888, certains employés dans des fonctions plus délicates (au Conseil exécutif
notamment) sont tenus de préter un serment supplémentaire, le serment de

discrétion*.

Un decret de 1925 renouvelle I'interdiction de s’absenter du bureau sans autorisation
expresse du sous-chef ou du chef, mais il N’y a plus de trace des autres restrictions
sur les visiteurs, la lecture de journaux et autres interdictions de 1880. Ce decret
contient egalement 'amorce des regles concernant le service exclusif et le conflit
d’intéréts en enoncant que « nul officier ou employe ne pourra publiqguement prendre
part a une entreprise ni exercer un commerce ou industrieX. » Mais elle n’interdit pas
aux professionnels d'exercer leur profession pour leur propre compte pendant leurs

temps libres.

Le Bureau du service civil disparait avec une loi de 1926, sans étre remplace, et tout
depend desormais du gouvernement; il N’y aura plus d’'organisme central charge des
ressources humaines entre les employes et les ministres jusqu’en 1943%i. En effet, la
loi instituant une Commission du service civil en 1943 va recreer un organisme central
de gestion du personnel et amener plusieurs nouveautes en matiere de deontologie.
Aux devoirs et sanctions antérieurs reconduits (c.-a-d. assiduité, fidelité, intégrité,
honnétete et justice, sanction en cas d'inconduite ou de négligence et discréetion pour
certains fonctionnaires) s’ajoutent le service exclusif pour les commissaires de cette
Commission et les sous-chefs, ainsi que la neutralité politique en temps d’élection
fédérale ou provinciale. Aux types de sanctions antérieures (destitution et
suspension) s’ajoutent la coupure de traitement pour absence et la coupure de salaire
durant la suspension (a moins que la Commission ou le chef du département en
ordonne autrement). Un manquement aux serments et la partisanerie en temps

d’élections entrainent une destitution.

15
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La loi prevoit dorenavant une amende ou une peine de prison en cas de fraude et de
supposition de personne a un examen de la Commission, pour tout citoyen. La
philosophie de gestion qui continue de prévaloir se manifeste dans I'enonce de devoir
du sous-chef : « Le sous-chef de chaque departement surveille et dirige les employes
de son département¥ ». Il est bon de noter que la définition de la fonction publique
englobe un plus grand nombre d’employes qu’auparavant, qui se trouvent ainsi vises
par les dispositions deontologiques. Il s’agit des employées du Bureau du Lieutenant-
Gouverneur, ceux des deux chambres legislatives, les employés salariés de la justice,
ceux des ecoles specialisees et ceux d'une douzaine d’organismes plus ou moins
autonomes alors que les sous-ministres, les substituts du procureur geneéral et les

ouvriers n'en font pas partie*.

L’'une des grandes nouveautes de cette loi vient de I'ajout d’une protection pour les
sous-chefs et pour les fonctionnaires (permanents, temporaires ou surnumeraires)
en cas de mesure disciplinaire : ils ne peuvent étre revoqués ou destitues que sur la
recommandation ecrite de la Commission. Dans le cas d’'une suspension, celle-ci doit
étre immédiatement portée a la connaissance de la Commission (par rapport écrit en
exposant les motifs) et la durée ne doit pas excéder deux mois sans I'assentiment de
laCommission. La Commission et le chef du departement peuvent modifier la decision

de retirer le salaire durant la suspension.

Cette loi annongait de grands changements, mais elle n’a pas été mise en ceuvre
comme prévu (par la faute des deux partis selon M. Gow). Il reste néanmoins qu’elle a
eu pour effet de conduire a un faible nombre de destitutions lors de I'élection de
I'Union nationale en 1944, alors que le Parti liberal avait remercie des milliers de
fonctionnaires (et en avait embauché beaucoup) lors de sa prise du pouvoir en 1939,

en écho avec la méme strategie adoptée par I'Union nationale lors de sa victoire
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electorale en 1936*. Signe du paternalisme dont faisait preuve le premier ministre
Duplessis a cette eépoque, il etait « interdit aux sous-ministres de se reunir hors de la

présence des ministresi ».

Selon I'appréciation de Roch Bolduc, la fagon dont les régles de la loi de 1943
concernant la conduite des fonctionnaires et la prohibition du travail partisan ont ete
appliquées a beaucoup variée. Il estime que la prohibition du travail partisan en période
electorale ne fut pas toujours respectée, donnant en exemple les ouvriers dont le
statut était plus precaire que les fonctionnaires et certaines unites regionales de
ministeres, tel le ministére de la Voirie, alors que la loi etait respectee par les hauts
fonctionnaires. En matiere de discretion professionnelle, il a le sentiment que les
regles etaient mieux respectees dans les annees 1950 que depuis les années 1960. En
matiere d’intégrite, il mentionne que les enquétes sur les contrats ont revelé des
conditions « cocasses ». Il considere que I'obligation de justice et d'impartialite a ete
mise a dure epreuve, l'administration favorisant certains partisans de fagon
systématique, en plus d’ignorer ou de penaliser certains adversaires, exemples a
I'appui. Il conclut sur cette periode en indiquant qu'’il « est certain que des pratiques de
ce genre ont contribué pour beaucoup a fixer dans la perception populaire I'image
d’'une administration non seulement partiale, mais encore assez complaisante vis-a-

vis du pouvoir pour outrepasser ses propres obligations professionnellesi ».

Passons maintenant aux dispositions relatives aux activités politiques des
fonctionnaires : une premiere mesure restrictive est prise en 1869 pour « assurer
I'indépendance de la legislature de cette province » comme l'indique le titre de la loi :
un depute elu ne peut garder son poste s’il est fonctionnaire ou employe public au
moment de son election®™. Une loi de 1875 aura une portee plus considérable en

retirant le droit de vote a plusieurs catégories de fonctionnaires et d’officiers publics®.
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Le législateur va plus loin en 1889 avec une loi abolissant le droit de vote de tous les
titulaires de postes permanents et salaries dans les fonctions publiques canadienne
et quebecoise lors d’'une election provinciale®. Mais en 1903, le droit de vote est retabli

pour la plupart des fonctionnaires.

Pour I'Etat, la reconnaissance d'une responsabilité a I’égard de ses employés se
manifeste par la création d’'unregime de pension en 1876 [l annulera cette obligation
pour les nouveaux employes nommes apres le 1°" janvier 1893V et |a retablira en 1909
avec effet retroactif a 1893*". Dans le méme ordre d’idees, des lois de 1921 et 1933
autoriseront le gouvernement & contribuer a des assurances collectives sur lavie et la

santé des fonctionnairesv.

Chapitre 2/ De 1960 a 1980 : la notion d’ethique émerge

Sous le gouvernement de Jean Lesage au debut des annees 1960, la loi sur le service
civil de 1943 retrouve sa pleine application, notamment par la nomination de trois
commissaires (au lieu d'un seul depuis 1944). La pratique des concours est instaurée
en 1961 et un Reglement du service civilest adopte en 1962 introduisant « la notion de
concours en vue de la dotation des emplois et celle d’'examen pour apprecier les
qualitées d’'un candidat™». La syndicalisation des fonctionnaires est permise a
compter de 1961l et divers comites vont étre mandates pour examiner la question
des relations de travail dans la fonction publique. En 1965, un comité mixte (patronal-
syndical) va étre chargé de faire des recommandations en vue de définir le régime de

relations de travail de la fonction publiquex.

18



L
ECOLE NATIONALE Centre de recherche
ENAP g censo s enap.ca

La Lo/ instituant une Commission au service civilde 1943 a ainsi ete remplacee en 1965
par la Lo/ de la fonction publique (LFP) qui marque un tournant majeur dans la gestion
du personnel avec [Iofficialisation de la syndicalisation pour I'ensemble des
fonctionnaires, sauf pour certaines fonctions, dont le personnel d’'encadrement*. Et
a partir de la, la LFP et ses amendements ultérieurs ont dU prévoir, souvent en
decalage dansle temps, des equivalences aux non-syndiques pour les droits accordes
aux syndiques dans le cadre des conventions collectives. La loi comportait aussi des
dispositions pour « mettre fin au favoritisme concernant la nomination et la promotion
des fonctionnaires, et ce, en renforgant la legislation en matiere de dotation et en

instaurant un régime de sécurite d’emploi pour les employes permanents® ».

Lesregles de conduite antérieures sont reconduites et les sanctions en cas de fraude
aux examens d’entrée ou de promotion de la Commission sont indexees. Un ajout
concerne I'enquéte de la Commission avant revocation ou destitution : 'employé a le
droit de se faire entendre avec temoins durant I'enquéte. Et le personnel de la
Commission beneficie d’'une protection contre les poursuites en justice dans le cadre
de son travail. Un autre signe d’'une reconnaissance de la responsabilite de
'employeur envers son personnel vient de I'ajout d’'une fonction a la Commission
consistant a « diriger des programmes de perfectionnement des fonctionnaires et

ouvriers®iy
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Evolution de I'éthique dans la fonction publique québécoise de 1960 & 1980 (1965-
1974) : source/nature des changements

Source

Loi 1965

Loi 1969

Reglement 1974

Nature

e Nouvelle Loi ge la fonction
publique.

e LaCSC devientla
Commission de la fonction
publique (CFP).

¢ Introductionde la
syndicalisation pour les
employés de I'Etat.

e Maintien desregles et
sanctions antérieures.

¢ Droit de se faire entendre
avec témoins durant
'enquéte de la Commission.

e Protection contre les
poursuites en justice dans le
cadre de son travail.

¢ Uncandidat non éluaune
élection fédeérale ou
provinciale peut reintégrer
son poste.

e Ajout d’'une protection pour
les fonctionnaires contre
intimidation et les menaces
de nature politique.

e Creéation du ministére de la
Fonction publique (MFP).

¢ Pouvoir donner au
gouvernement d’'etablir des
normes d’éthique et de
discipline pour la fonction
publique.

» Serments d’allégeance et
d’office fusionnés.

e Option: serment ou
affirmation solennelle
devant l'autorite constituée.

¢ Definition plus large du
conflit d’'intéréts etendue
aux ouvriers.

* Exigence du service exclusif
etendue aux professionnels
etmembres d’ordre
professionnel.

e Premiere forme de recours
accordee aux employés qui
peuvent interjeter appel ala
CFP en matiere de
classement.

¢ Transfert du mandat de
formation des fonctionnaires
au MFP.

o Mandat pour stimuler et
recompenser l'initiative du
personnel.

e Premier reglement relatif a
I'éthique et la discipline
dans la fonction publique.

¢ Autorisation requise pour
publier ou donner une
interview en lien avec le
travail.

¢ Ajout de balises a laliberté
politique.

o Gradation et ajouts aux
sanctions (avertissement,
réprimande, suspension
disciplinaire, révocation ou
destitution).

¢ Plus de droits a I'employe
en cas de sanction.

e Reconnaissance de limites
al'autorité hiérarchique.

e Mandat octroye ala CFP
d’analyser les déclarations
de conflit d’intéréts.
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Evolution de I'éthique dans la fonction publique québécoise de 1960 & 1980 (1975-
1979) : source/nature des changements

¢ Des principes,
des motifs de
discrimination
prohibes, des
regles
supplémentaires
s'imposent a
I'Etat employeur.

Source Loi 1975 Loi 1978 Reglement 1979 (2°)

Nature | e Charte des droits | « Nouvelle versionde la Loisurla | e Reglement relatif aux normes
etlibertes de la fonction publique (LFP). de conduite et de discipline
personne. * Importantes modifications dans la fonction publique et

structurelles : création de
I'Office du recrutement et de la
sélection (ORSP), modification
ala CFP, transfert de pouvoirs
duMFP au CT.

Comprend une nouvelle
section de 17 articles intitulée :
Conditions générales adu
service et discipline.

Pouvoir d’approuver le
reglement sur I'éthique
transféré du gouvernement au
CT.

Ajout de motifs d’appel et CFP
charge d’entendre les appels
des fonctionnaires.

Nouveaux motifs de sanctions
(rétrogradation ou révocation)
s’ajoutent en cas
d’'incompeétence ou
d’'incapacite d’exercer ses
fonctions.

Ajout d’une sanction
administrative : le releve
provisoire des fonctions.

Ajout de la protection de I'Etat
dans le cas d’une poursuite
pour un acte pose par le
fonctionnaire dans I'exercice
de ses fonctions.
Elargissement des droits
politiques : droit de retour,
droit a une réévaluation du
classement au retour;
possibilité de contribuer aun
parti politique [...] ou d'étre
membre d’un parti.

au relevé provisoire des
fonctionsremplace celuide
1974.

Essentiellement le méme
libellé pour la plupart des
articles.

L'avis sur les conflits
d’intéréts est transmis au
sous-ministre ou dirigeant
d’organisme (qui prend avis
du ministre de la Justice), non
dela CFP.

Laréservedansla
manifestation publique
d’opinions politiques est
requise en tout temps
(durant les heures de service,
antérieurement).
L'avertissement devient
mesure administrative et
retrait de larévocation.

Le contexte d’utilisation du
releve de fonctions est
precise.

L’écrit avisant d’'une sanction
doit exposer les recours
appropries et la procédure
pour les exercer.
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Des droits politiques sont ajoutés : un candidat non elu a une élection féderale ou
provinciale peut réintégrer son poste (il est considéré en congé sans salaire dans
I'intervalle puisqu’il doit démissionner pour se porter candidat). Par ailleurs,
I'interdiction de travail partisan dans une election féderale ou provinciale s’étend aux
ouvriers. Une protection contre I'intimidation et les menaces de nature politique est
ajoutee : « Nul ne doit user d'intimidation ou de menaces pour amener un sous-chef,
fonctionnaire ou ouvrier a participer a une action politique partisane ou le punir de son
refus d'y participer™i ». Le contrevenant risque une amende de 100 a 500 S, ou d'un

emprisonnement n’excedant pas six mois®>.

La création du ministére de la Fonction publique (MFP) en 1969 améne d’autres
innovations et amplifie certains devoirs. Le terme « ethique » est utilise pour la
premiere fois dans la Lo/ de /a fonction publigue lorsqu’une disposition etablit le
pouvoir du gouvernement, sur la recommandation du ministre, d'établir «par
reglement des normes d’ethique et de discipline applicables aux personnes qui font
partie de la fonction publique® ». Les serments d'allégeance et d'office sont
fusionnés avec I'option de prononcer soit un serment ou une affirmation et il se fait a
l'autorité constituee™. Les cadres s’ajoutent a la liste des fonctionnaires obliges de

préter le serment de discretion*"

La notion de conflit d’interéts ratisse plus large et s’applique en plus aux ouvriers :
«Nul ... ne peut, sous peine de decheance de sa charge, avoir un intéerét direct ou
indirect dans une entreprise mettant en conflit son interét personnel et les devoirs de
sa fonction», mais des mesures sont prévues en cas de donation ou de
succession*ii | 'exigence du service exclusif s’étend aux professionnels et membres

d’ordre professionnel : « interdit [...] d’exercer sa profession autrement que pour le
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compte du gouvernement ou de [organisme dont il est sous-chef ou

fonctionnaire> ».

Une premiere forme de recours est accordee aux employes qui peuvent interjeter

appel a la Commission de la fonction publique en matiere de classementX.

L'employeur ne percoit plus son personnel uniquement comme des executants : alors
gue le mandat concernant le perfectionnement du personnel est transfere de la
Commission au ministere de la Fonction publique, ce dernier se voit confier en plus le
mandat « d’établir et administrer des programmes pour stimuler et recompenser

I'initiative chez le personnel de la fonction publiqueX ».

Le premier reglement relatif a I'éthique et la discipline dans la fonction publique est
adopte en 197441, La perspective disciplinaire continue de dominer et se deploie avec
plus de precisions et d’exemples de ce qu'il ne faut pas faire. Selon M. Roch Bolduc,
sous-ministre du MFP a sa création, le projet de reglement résulte du travail d’'un
comité de hauts fonctionnaires sur la reforme administrative et du besoin de
circonscrire davantage les comportements consideres comme deviants®i. Les trois
« attendus » du préambule du decret adoptant ce reglement montre que I'employeur
se reconnait des responsabilités envers le personnel : 1) pour I'accomplissement
integral de leur mission les employes de la fonction publique ont besoin de connaitre
les normes qu'ils sont tenus de respecter; 2) « [..] une gestion saine et équitable des
mémes employes postule chez les gestionnaires une perception efficace des
infractions disciplinaires qu'il leur appartient de réprimer »; 3) c’est dans 'intérét du
gouvernement et des employes que les normes qui s’appliqguent aux employes soient

reunies dans un méme document.
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Les devoirs de service reprennent et viennent préciser le sens de dispositions de la loi.
Mais pour en preciser le sens, ce sont des comportements constituant des fautes
disciplinaires (au moins trois par devoir) qui sont donnés en exemple. Les devoirs de
desinteressement et d’impartialite rejoignent les exigences d’honnétete et de justice
des textes precedents. Un nouveau devoir s’ajoute : une autorisation est requise pour
publier ou donner une interview en lien avec le travail. Une préeoccupation a I'égard du
service aux citoyens emerge dans le devoir de diligence et d’efficacite en designant
comme une faute disciplinaire le « manque de courtoisie, le refus ou la negligence a

répondre aux citoyens [...]" ».

Trois articles viennent baliser et nuancer la liberte politique du membre de la fonction
publique: 1) la neutralité politique est requise durant les heures de service;
2) s'abstenir d’'activité partisane durant les élections; 3) en dehors des heures de
service, faire preuve de réserve dans la manifestation d’opinions publiques, en

fonction de son rang dans la hierarchie.

Le reglement ajoute au registre des sanctions et determine une gradation des
sanctions en fonction de la nature et de la gravite de la faute :avertissement,
reprimande, suspension disciplinaire, revocation ou destitution. Le reglement octroie
plus de droits a 'employe en cas de sanction. Celle-ci doit étre communiquée par écrit
a 'employe et indiquer sommairement la nature et les circonstances de temps et de
lieu de la faute. Un avertissement ou une reprimande n’est plus opposable a un
membre de la fonction publique apres trois ans. Ce dernier a droit d’'obtenir des
renseignements sur le contenu de son dossier personnel par demande au service du
personnel. S'ajoute a cela une reconnaissance des limites a 'obéissance hierarchique

venant de I'énonce qui ne considéere pas comme une faute le fait de ne pas obeir au
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superieur « en cas d’llegalite ou de danger pour la santé ou la sécurite du

subalterne ».

Une autre nouveaute favorable aux employés concerne le conflit d’interéts. Elle
consiste a faire intervenir la Commission de la fonction publique (CFP) qui recoit la
declaration d'un membre de la fonction publique estimant étre dans cette situation
reelle ou potentielle de conflit d'interéts et la Commission doit faire rapport si elle
estime qu’ily a une situation reelle ou potentielle de conflit et indiquer les mesures qui

pourraient étre prises.

Me Patrice Garant, professeur titulaire de droit public, souligne dans un texte paru en
1975 qu'il s’agit de la premiere tentative par un gouvernement au Canada d’'une
reglementation d’application generale a I'ensemble de la fonction publique en cette
matiereXV. Avant de presenter les differentes dispositions du reglement, il salue la
qualité du travail de preparation des responsables de la Fonction publique et le qualifie
de «clair, sobre, concis et [qui] prévoit des normes dictées par les exigences
fondamentales qui decoulent de cette notion si riche de “service public” qui est en
qguelque sorte le phare qui doit infailliblement nous guider dans les eaux quelquefois
agitees de la vie gouvernementale et administrative »i. Ce qui ne I'empéche pas de
critiquer certaines dispositions, comme cette réference aux conventions collectives
a l'article 17 qu’il trouve complétement inutileXVi. |l deplore en outre le manque de
protection quasi judiciaire pour les fonctionnaires non regis par les conventions
collectives, les cadres et le personnel confidentiel, al’egard des mesures disciplinaires
autres que le congédiement (pour lequel il existe un recours devant la CFP), ce qu'il
qualifie de « 'une des carences les plus graves de notre statut de Fonction publique
[..] »*.Sa recommandation de créer un tribunal administratif de la fonction publique

sera exaucee quelques annees plus tard. Il va plus loin en ce qui concerne une
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disposition de l'article 6 obligeant un fonctionnaire qui est dans une situation
potentielle de conflit d’intéréts a transmettre une declaration ala CFP qui doit indiquer
les mesures & prendre le cas échéant. A son avis, cette disposition « est d’'uneiillégalité
flagrante », la delegation de pouvoirs quasi judiciaires par reglement etant illegale'.
Cette disposition sera modifiee en 1979 pour éviter que la CFP ait a donner son avis en

pareil cas.

La Charte des droits et libertes de la personne, adoptee par I’Assemblee nationale en
1975 (avec 22 années d’amendement par la suite), aura une influence importante sur
I'évolution de la gestion du personnel'. Des principes, des motifs de discrimination
prohibés et des régles supplémentaires s'imposent aussi & I'Etat employeur et
amenent des changements importants dans I'approche gouvernementale. L'egalite
ne suffit plus, les dispositions d’acces a I'égalite s’ajoutent quand il y a lieu de corriger
la situation de personnes faisant partie de groupes victimes de discrimination, ce qui
obligera I'Etat & établir des politiques d’égalité en emploi, puis & les remplacer par des
programmes d’acces a I'egalite en emploi. La notion d’équité fait aussi son apparition
dans le domaine de la rémuneration en vue d’assurer un traitement egal aux membres
du personnel pour un travail équivalent, ce qui entrainera I'Etat dans une série des
travaux avec les syndicats, sur plusieurs decennies, en vue de I'egalité, puis de I'equite

salariale.

En 1978, I'Assemblée nationale adopte une nouvelle version de la Lo/ sur la fonction
publigué' : tout en amorgcant un mouvement de delegation de pouvoirs aux ministeres
et organismes (MO). La réglementation requise en gestion des ressources humaines
(GRH) est grandement élargie et le « régime du mérite » est pousseé au niveau le plus
strict pour les nominations au recrutement et a la promotion, I'ordre des nominations

suivant obligatoirement les résultats, en commencant par le plus éleve. L’'Office du
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recrutement et de la sélection du personnel (ORSP) est créé et la Commission de la
fonction publique devient un organisme de surveillance, aussi charge d’entendre les
appels des fonctionnaires. La loi se fait plus pedagogique en presentant une nouvelle
section de 17 articles intitulee Conditions genérales du service et discipline. Le libelle
du pouvoir de réglementation remplace les « normes d’éthique » par « normes de
conduite et de discipline ». Le gouvernement transféere au Conseil du trésor son
pouvoir d’approbation du réglement, qui doit étre proposé par le ministere de la
Fonction publique. L’exclusivité de service pour les professionnels et membre d’ordre
professionnel n’apparait plus, mais laméme disposition serainseree dans le reglement

de 1979 sur les normes de conduite et de discipline'™.

De nouveaux types de sanctions (rétrogradation ou révocation) s’ajoutent dans la loi
en cas d'incompetence ou d’incapacite d’exercer ses fonctions. Un nouveau type de

sanction administrative est ajoute, a savoir le releve provisoire des fonctions.

Les employeés font un gain important en obtenant un droit d’appel a la Commission de
la fonction publique en cas de sanction et la Commission a le pouvoir de maintenir,
d’annuler ou de modifier la sanction. Pour soutenir cette approche, un reglement est
prévu pour prévoir un droit d’appel en certaines matieres de conditions de travail aux
non-syndiques pour ce qui n'est pas couvert par la loi et édicter les regles de
procedure a suivre. De plus, un droit d’appel est accorde aux fonctionnaires lors de
concours de promotion. Autre ajout de taille, la loi accorde la protection de I'Etat dans
le cas d’'une poursuite pour un acte pose par le fonctionnaire dans I'exercice de ses

fonctions.

Les fonctionnaires benéficient egalement d’un elargissement des droits politiques. Le
droit de retour d’'un fonctionnaire qui n’a pas ete €elu s’etend au depute qui cesse de

I'étre moins de 60 mois apres son election. Le fonctionnaire permanent nomme dans
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un cabinet politique garde son classement (pas explicite auparavant) et a son retour,
il peut demander une reevaluation de ses aptitudes, un classement et un poste
consequent. Cette possibilite de réevaluation vaut aussi pour le fonctionnaire qui
cesse d’étre depute aprés un mandat de moins de 60 mois. Par contre, en raison de la
regle du concours qui ne connait pas d’exception, un membre de cabinet politique ne
peut plus intégrer la fonction publique apres son mandat s’il n’est pas fonctionnaire
permanent. Si le travail partisan au cours d’'une élection fédérale ou provinciale
continue d’étre prohibe, rien n'empéche de verser une contribution a un parti
politique, a une association de comté ou a un candidat a une election provinciale ou
federale, ou d’étre membre d'un parti politique. Un recul toutefois est a noter: les
sous-ministres sont exclus du droit & obtenir un congé pour devenir candidat a une
élection (art. 100 et art. 1d) qui leur avait été octroyé par la LFP de 1965 (art. 52b), une

correction appropriee de I'avis de R. Bolduc?.

Cette nouvelle Lo/ sur la fonction publique entraine en 1979 un nouveau Reglement
relatif aux normes de conduite et de discipline dans la fonction publique et au relevé
provisoire des fonctions. La plupart des articles ont essentiellement le méme libelle
gu’en 1974. En cas de conflits d’intéréts reels ou potentiels, le membre de la fonction
publique n'avise plus la CFP, mais son sous-ministre ou son dirigeant d’organisme, qui,
apres avis du ministre de la Justice, doit I'aviser du comportement a adopter. Dans le
cas du sous-ministre, ce sera au premier ministre de le faire (aprés avis du ministre de

la Justice)™.

2Bolduc, 1981, p. 202 : « De toute maniére, on a fait sauter cette indécence en 1978 ».
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Une nuance importante de contexte touche larticle sur la réserve dans la
manifestation publique d'opinions politiques: «en tout temps» vient remplacer

« durant les heures de service ».

En matiere de sanction, l'avertissement est retiré de la liste des sanctions
disciplinaires et considere comme une mesure administrative et la révocation n’est
plus mentionnee. La nouvelle mesure administrative prevue a la loi est balisee en
stipulant que le releve provisoire de fonctions est utilise dans le cas presume de faute
grave, le temps d’analyser la situation. Du céte des recours, le reglement contient un
ajout important pour la personne visee : I'écrit I'avisant d’'une sanction doit lui exposer
les recours appropries et la procedure pour les exercer. Une procedure semblable est

précisee pour le releve provisoire de fonctions.

Grace aR. Bolduc, nous beneficions de I'appreciation de I'un des hauts fonctionnaires
artisans de ces reformes quant a la pratique de I'administration publique en matiere
d’éthique pour la période allant du milieu des annéees 1960 a 1981. [l observe qu’ily aeu
beaucoup moins de plaintes a la CFP en ce qui concerne la partisanerie dans les
derniers dix ans. Il estime cependant que I'obligation de réserve n’est pas percue de la
méme fagon par la nouvelle generation, «plus portée a faire valoir ses droits
politiques ». Et en matiere de discrétion professionnelle, il constate un certain laxisme,
en particulier chez de jeunes cadres qui court-circuitent la hiérarchie administrative
«pour atteindre par des voies informelles les oreilles souvent intéressees des
hommes du parti ». Au chapitre de l'integrite, il signale que les nouvelles regles ont
amene des divulgations de conflits d’interéts de la part des sous-ministres et cadres
superieurs. Il relie le rehaussement de I'impartialité dans les services a I'adoption de
reglements concurrentiels en matiére d'octroi de contrats et d’emplois et au fait que,

dans de nombreux secteurs, « le public est protége par des regles statutaires
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d’attribution ainsi que par un processus d’adjudication en appel quirespecte lesregles

de la justice naturelle" ».

M. Bolduc pousse son analyse en amont en concevant que I'évolution des réles a ete
si profonde durant les dernieres decennies que « d’'une part, un certain écart s’est
produit entre la theorie et la pratique et que, d’autre part, un certain malaise en a
résulte chez les élus en ce qui concerne la fonction publique et son style d’action ».
Les detenteurs du pouvoir politique ont utilise divers moyens pour s’assurer le
contréle des activites des fonctionnaires pendant que les cadres « se sont impliquées
ou se sont vus impliqués dans des situations politico-administratives délicates |...] »,
notamment en étant « tenus de transiger avec des groupes de pression bien organises
[..] ». Les fonctionnaires « se voient engagés dans un processus d’évaluation de
situations conflictuelles, tant sur le plan des valeurs que des interéts, et doivent
proposer, souvent dans le feu de I'action, des strategies qui doivent tenir compte a la
fois du désirable et du possible, tant au niveau politique que bureaucratique », un
exercice realise dans la complexite des jeux simultanes des difféerents acteurs
(groupes de pression, meédias, partis et experts). Il ajoute qu'aprés avoir vécu lui-
méme ces types d’évenements il est « prét a soutenir devant quiconque qu’ily a la de
quoi perdre son latin, tant lesidees, les opinions, les humeurs et les lignes de conduite

des participants etaient variees" ».

M. Bolduc poursuit en attribuant « I'éclosion graduelle d’'un certain scepticisme des
dirigeants politiques vis-a-vis de l'efficacite, sinon de la loyauté des cadres» a
« l'activisme des cadres » et a « 'accroissement inévitable de leur statut dans un Etat
grandissant ». Tout en convenant qu’elle n’est pas propre au Quebec, cette attitude
de confiance mitigee serait « une consequence toute naturelle de la frustration

ressentie par les hommes politiques devant 'incapacite des cadres a proposer des
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remedes efficaces aux malaises sociaux ou encore a délivrer adequatement les
services publics demandés. » Une consequence aussi du fait que, pendant quelques
annees, les cadres ont ete favoriseés au niveau de I'evolution du prestige et de la
remuneration, aux depens des deputes. Et comme indicateur de cette confiance
mitigée, I'auteur fait mention de decisions legislatives et gouvernementales pour
élargir le nombre de personnes nommees a la discrétion du gouvernement (comme les
sous-ministres adjoints depuis 1969), pour ajouter des effectifs aux cabinets
ministériels, revaloriser le poste de directeur de cabinet et faire une rotation des

cadres supeérieurs™.

Dans le contexte de I'Etat-providence, M. Bolduc concoit que la théorie traditionnelle
dans le systeme de gouvernement responsable établie durant le siecle dernier est
ebranlee. Les distinctions nettes qui etaient éetablies entre le politique et
I'administratif, la conception et I'exécution par exemple devenant plus floues. L’Etat
etant plus interventionniste, la fonction publique pose davantage de jugements de
valeur avant la decision et dans 'application qui « comporte une marge de discretion
enorme », participant de ce fait au processus politique. La competence technique a
montré ses limites; les fonctionnaires ont aussi des interéts comme groupe dans
I'évolution de I'Etat, ce qui a amené les gouvernements & élargir le cercle de
participants a [I'élaboration des politiques (par des comités ministériels

notamment) Vi,

Apres avoir enonce certaines tendances qu’il entrevoit pour les annees 1980, M.
Bolduc conclut que la fonction publique « va étre aux prises avec des situations aussi
complexes que celles vecues depuis la Revolution tranquille », mais avec moins
d’illusions quant aux capacités de I'Etat & les traiter. Si les processus de décision

gouvernementale ont connu un mouvement de centralisation durant la période
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antérieure au profit des organismes centraux (CT et syndicats), il entrevoit que «le
pendule va balancer vers la gestion par les ministeres et les milieux regionaux. » Avec
plus de responsabilités dans la gestion des programmes, la decentralisation va rendre
les cadres « plus vulnerables en matiere de responsabilité » et ils auront besoin de
reglements pour les proteger « contre des contraintes faisant obstacle a une gestion
efficace™». L'approche qui en découlerait, contrats et mandats pour les
gestionnaires, lui apparait interessante, mais avec des defis de taille :

Mais attention : les mandats doivent étre definis, les esperances claires si I'on veut que

les performances soient identifiees et I'evaluation de gestion valide. Or, les espérances

ne sont pas toujours quantifiables; par ailleurs, la rotation acceleree autrefois propre au

personnel politique et maintenant au personnel bureaucratique permet-elle de satisfaire
a ces conditions prealables, essentielles au succés d'une telle alternative 7

La fonction publique fait alors face a une autre difficulté selon Iui, les fonctionnaires
étant placés devant deux concepts de société : le concept du collectif (I'Etat peut
faire quelgue chose) et le concept du privé (de la promotion individuelle, de
I'entreprise) entrainant des ruptures idéologiques qui ajoutent a la « difficulté pour la
fonction publique d'y voir clair, sans compter les autres difficultes inherentes a

I'interpretation exacte des aspirations du “peuple”™».

32



L
ECOLE NATIONALE Centre de recherche
ENAP :ise CerRD wrmm enap.ca

PARTIE Il / DEUXIEME PERIODE (1980 A 2024) : PASSAGE A UNE CULTURE ETHIQUE

Nous traiterons d’'un seul bloc la periode allant de 1980 a nos jours en raison d’une plus
grande homogeneite dans la mise en place d’'une culture ethique, les événements qui
vonty contribuer se succedant genéralement en complémentarite et a un rythme plus
soutenu qu’a la période precedente. Ainsi, la notion d’éthique acommence a deborder
de la dimension deontologique dans les annees 1980, d’abord en raison d'un
accroissement de pouvoirs et d’'une plus grande marge de discretion accordee aux
fonctionnaires. Ensuite en raison de I'introduction de valeurs cles destinées a guider
les fonctionnaires et les ministeres et organismes dans leurs décisions. Ce
mouvement qui va prendre de la consistance par la suite pour mener a I'arrangement
complexe de dispositions qui tissent la trame de la culture ethique en vigueur de nos
jours (voir ci-dessous les tableaux 3.1, 3.2, 4.1, 6.1, 6.2, 7.1, 8.1, 8.2 qui donnent un

apercu des événements de cette période).

Au-dela des mesures mises en place anterieurement, la deuxieme periode a éte
influencee par divers evenements, notamment : par l'introduction de la syndicalisation
en 1965, par I'adoption d’'une Charte des droits et libertés de la personne en 1975, par
la modification de la philosophie de gestion gouvernementale amorcée dans les
annees 1960. Elle a aussi ete influencee? par le courant de la nouvelle gestion publique
dans les années 1980 - 2000% et par I'adoption en 1982 de la Lo/ sur l'acces aux
documents des organismes publics et sur la protection des renseignements

personnels.

3 Pour Hugo Roy et Yves Boisvert, « [..] le point de départ de l'infrastructure de I'éthique moderne au Québec se
situe au moment de l'arrivée au pouvoir du Parti quebécois en 1976, puis de I'adoption par ce dernier de la loi
régissant le financement des partis politiques et modifiant la loi électorale. » Leur lecture de I'évolution de
I'ethique gouvernementale est plus large que la ndtre parce qu’elle intégre les changements touchant la fonction
legislative et les élus, alors que notre analyse se concentre sur 'administration publique et ses membres.
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Chapitre 3/ La notion d’ethique deborde de la dimension deontologique

Devant les difficultes d’application de la Lo/ sur la fonction publique de 1978, decoulant
en partie de la rigidité de la reglementation tous azimuts qui y était associee, le
gouvernement demanda aux deputes d’examiner le réle de la fonction publique en vue
d’'une revision de la loi. La commission parlementaire spéciale sur la fonction publique
publia son rapport en juin 1982 (rapport Bisaillon) et fit un constat important :
I'existence d’'un cadre legislatif et reglementaire qui amene une absence totale
d’'imputabiliteé chez les fonctionnaires a des effets considerables sur 'organisation du
travail et les services aux citoyens™i. Le rapport etablit un lien entre un régime
d'imputabilite et I'éthique: «Dans la perspective d’'un regime d’imputabilite des
fonctionnaires, la Commission croit qu’il est impérieux que des ajustements soient
apportes a l'actuel ‘Code de discipline” dans la fonction publique. Il y aurait

probablement lieu en outre de préciser qui devrait assumer la responsabilite pleine et

entiere de I'application de ce code une fois revise®. »

Tableau 3.1

Evolution de I'éthique dans la fonction publique québécoise de 1980 & 2024 (1982-
1986) : source/nature des changements

Source | Rapport Bisaillon Loi 1983 Reglement 1985 Loi 1986
1982 (3°)

Nature | ¢ Commission e Refonte completedela Lo/ | e Nouveau e Amendement a
parlementaire sur la fonction publigue Reglement surles| la LFP pour faire
speciale surla LFP. (encore envigueur en 2024).|  normes déthique| bénéficier les

e Constatd’'un cadre| « Remodelage structurel dediscipline etle| fonctionnaires
legislatif et important : disparition du relevé provisoire elus déeputes en
reglementaire MFP, création de I'Officedes | des fonctions 1981des
rigide, avec ressources humaines), aans la fonction ameliorations
absence totale transfert des pouvoirs du publigue. apportéesala
d’'imputabilite et MFP au CT et &4 'ORH. ¢ Réductiona 8 LFPen 1983
effets négatifs sur | e Le gouvernement récupere articles de (droitaun
I'organisation du son pouvoir de reglementer contenu (au lieu conge sans
travail et les de18en1979). solde et
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meilleur suivi de
I'application.
Recommande de
permettre les
activites
partisanes en tout
temps et d’élargir
les droits de retour
dans la fonction
publique.

philosophie de gestion.

Un chapitre consacre aux
droits et obligations des
fonctionnaires : ajout d'un
devoir a I'égard du service
public.

L’obligation de discretion
s’applique a tous.

Un chapitre consacreé aux
sanctions avec une section
sur les recours ; une mesure
disciplinaire peut étre
imposeée pour toute cause
juste et suffisante.
Elimination des serments
anteérieurs par un
engagementlié ala
nomination.

La protection en cas
d’'intimidation ou de
menaces n'est plus limitée a
la période electorale.
Nouvelle section sur les
activités politiques avec
plusieurs bonifications.

l'avis du ministre
de la Justice en
cas de conflit
d'intéréts
potentiel.

¢ Circonstances
precisées pour
l'autorisation a
publier oua
donnerune
interview.

e Traitement
maintenu durant
le releve
provisoire de
fonctions.

e Leterme
congediement
remplace
destitution.

PUBLIGUE enap.ca
services aux en matiére d'éthique et de e Tournure plus avantages au
citoyens. discipline. positive des retourdansla

e Faitunlienentre un| ¢ Comporte unénonce de formulations. Une| fonction
regime mission de la fonction breche dans le publique).
d’'imputabilite et publique, accompagne d’un service exclusif

I'ethique. enonce de valeurs, pour les

e Recommande de d’impeératifs manageriaux et professionnels, a

rendre négociables| d'unereconnaissance de la certaines
lesregles d’ethique| responsabilité de conditions.
et de discipline, de 'employeur dans la gestion. | ¢ N'est plus requis
la formation et un Changementdansla de demander

En outre, faisant valoir que les « regles d’éthique et de discipline » edictent les devoirs

et obligations fondamentaux des personnes, la commission recommande de les

inclure dans les matiéres negociables™. La commission juge par ailleurs que le code

d’ethique est peu applique. Ces regles etant en vigueur depuis plusieurs annees, la

commission estime qu’ils doivent étre révises « pour tenir compte, par exemple, de
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nouvelles exigences introduites par la primauté accordeée au service aux citoyens et
par 'avenement d’un régime d’imputabilité »*. En rendant ces matieres negociables,
la commission estime qu’elles seraient révisees plus souvent et beneficieraient d'une

meilleure diffusion et application™i,

La commission fait valoir egalement que I'adoption d’'un mode de gestion par
imputabilité aura plusieurs implications sur le comportement de I'employeur en
matiere de relations de travail, invitant a des changements d’attitudes et de
comportements et a une gestion proactive plutdt que reactive™i. Elle recommande
aussi que les plans de developpement du personnel des ministeres et organismes
comportent des activites visant a une meilleure connaissance des regles d’ethique et
insiste sur un meilleur suivi de l'application de ces regles par le personnel

d’encadrementi,

Les recommandations vont egalement toucher le volet des activites politiques, la
commission estimant que la participation des fonctionnaires a des activités
partisanes devait étre permise en tout temps, avec uneregle de reserve pour les sous-
ministres et les cadres supeérieurs®™. D’autres recommandations concernent
I'elargissement du droit de retour dans la fonction publique pour les fonctionnaires qui
cessent d'étre deputes, independamment de la durée de leur expérience et

I'élimination de la vérification d’aptitudes a leur retour™.

Le gouvernement s’empressa de mettre & profit les recommandations de la
commission parlementaire pour proceder a une nouvelle refonte complete de la loi sur
la fonction publique : adoptee fin 1983, elle est encore en vigueur 40 ans plus tard. Un
remodelage structurel important fait alors disparaitre le ministere de la Fonction
publique; la plupart de ses pouvoirs passent au Conseil du tresor et d’autres a I'Office

des ressources humaines qui remplace I'Office du recrutement et de la sélection du
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personnel™i. Le gouvernement récupere son pouvoir de reglementer, sur I'avis du
Conseil du trésor, pour preciser les normes dethique, définir les sanctions

disciplinaires et les modalites du releve provisoire™ i,

Laloiinnove avec un enonce de mission de la fonction publique en trois volets : fournir
au public les services de qualité auxquels il a droit, mettre en ceuvre les politiques
établies par I'autorité constituée et assurer la réalisation des autres objectifs de I'Etat
v | "article qualifiant le mode d’organisation de la fonction publique établi par cette
loi contient des enonces de valeurs, tout comme des impératifs managériaux et

reconnait la part de responsabilite de I'employeur dans la gestion :

3) L'objet de la présente loi est de permettre I'accomplissement de cette mission. A cette
fin, elle institue un mode d'organisation des ressources humaines destine a favoriser: « 1°
I'efficience de I'administration ainsi que I'utilisation et le développement des ressources
humaines d'une fagon optimale; 2° I'exercice des pouvoirs de gestion des ressources
humaines le plus pres possible des personnes intéressees et I'application d’'un régime
selon lequel le fonctionnaire investi de ces pouvoirs de gestion doit en rendre compte,
compte tenu des moyens mis a sa disposition; 3° I'egalite d’acces de tous les citoyens ala
fonction publique; 4° 'impartialite et I'équite des décisions affectant les fonctionnaires; 5°
la contribution optimale, au sein de la fonction publique, des diverses composantes de la
societé quebecoise ».

Autre marque de changement dans la philosophie de gestion, le sous-ministre et le
dirigeant d’organisme n’ont plus la fonction de « surveiller le personnel », mais d’étre

responsables de la gestion des ressources humaines du ministere/organisme et ils

sont invités a deleguer leurs pouvoirs de gestion a leurs subordonnes™.

Un chapitre sur les droits et obligations des fonctionnaires vient tot au debut de la loi
(chap. II). La confusion terminologique réapparait avec le titre de section normes

d’éthique et de discipline.
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Unréamenagement du texte permet d’eliminer les serments anterieurs en etablissant
que « le fonctionnaire est tenu d’exercer ses attributions conformément aux normes
d’ethique et de discipline de la loi et du reglement »*Vi. | 'obligation de discretion
S’applique desormais a tous™il. Les devoirs enonces auparavant sont reconduits et le
texte ajoute que le fonctionnaire « doit exercer ses fonctions dans I'intérét public, au
mieux de sa competence, avec honnétete et impartialite et tenu de traiter le public

avec égards et diligence »»,

Un chapitre est consacre aux sanctions. L'approche est simplifieée pour les mesures
disciplinaires en indiquant que « le fonctionnaire qui contrevient aux normes d’ethique
et de discipline est passible d'une mesure disciplinaire pouvant aller jusqu'au
congediement selon la nature et la gravite de la faute »**. Mais la loi prévoit que
'employeur ne sera pas limite aux dispositions prevues aux normes et qu’il pourra

imposer une mesure disciplinaire « pour toute autre cause juste et suffisante » X,

Une section sur les recours s’ajoute avec sensiblement les mémes dispositions qu’en
1978. Le droit d’appel a la CFP dans les concours de promotion est étendu au
changement de grade™i. La CFP peut refuser d’entendre un appel si elle estime que
la demande « est frivole ou faite de mauvaise foi iy,

La protection en cas d’intimidation ou de menaces « pour amener un fonctionnaire a
se livrer a un travail de nature partisane ou le refus de s’y livrer » ne se limite plus a la
periode electorale et les amendes sont plus fortes, le montant limite de I'amende

passant de 2000Sa5 000 SV,

Les droits politiques accordés antérieurement sont maintenus (étre membre d’'un
parti politique, assister a une réunion politique, etc.)**. La disposition interdisant le

travail partisan dans une €lection provinciale ou federale est absente de la loi, mais les

38



L
ECOLE NATIONALE Centre de recherche
ENAP g censo s enap.ca

articles sur la neutralite politique dans I'exercice des fonctions et la réserve dans la

manifestation publique d’opinions politiques sont maintenus™.

La nouvelle section sur les activites politiques comporte plusieurs bonifications :

Leretraitde I'obligation de demissionner pour le fonctionnaire qui veut se porter
candidat & une élection provinciale : il a droit & un conge sans solde et il a un
droit de retour dans la fonction publique. Cette possibilité est aussi valable
dorenavant pour une autre charge elective. Ces droits s’appliquent aussi a celui
qui veut devenir agent officiel d’'un candidat & une election provinciale™ .

La durée du conge sans solde est allongee : le fonctionnaire élu au provincial
garde son classement aussi longtemps qu'il est député (limité a moins de 60
mois en 1978). Les mémes conditions s’appliquent pour toute autre charge
elective si c’est & temps plein et pour le fonctionnaire permanent membre d’'un
Cabinetlxxxviii_

Autre bonification : le depute, ou celui qui est €lu a une autre charge elective ou
le fonctionnaire permanent membre d’un cabinet, peut demander (avant son
retour) un avis sur le classement qu'il pourrait se voir attribuer dans la fonction
publique en cas de retour. Les parametres a considerer sont precises : I'Office
doit tenir compte du classement antérieur en plus de I'expérience et la scolarité
acquises dans 'intervalle. A son retour effectif, il peut demander une nouvelle
verification d’aptitudes et qu'il soit place en priorité a un emploi correspondant
a celles-ci. A défaut de pouvoir étre placé, il est en disponibilité & I'Office des
ressources humaines et sous sa responsabilite™>,

Cette loi va entrainer en 1985 la parution du nouveau Reglement sur les normes

d'éthique, de discipline et le releve provisoire des fonctions dans la fonction publigue.

Emporte par le mouvement de deréglementation de la loi de 1983, le reglement est

réduit a huit articles de contenu (au lieu de 18 en 1979), les droits et obligations ayant

ete regroupés dans les articles 4 a 12 de la loi. Et le texte prend une tournure plus

positive, les comportements prohibes n’étant plus illustrés par des exemples de

fautes disciplinaires*.
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Dans les devoirs maintenus dans ce reglement, on retrouve le service exclusif pour les
professionnels et membres de groupement professionnel, mais avec ['ajout d'un
assouplissement ouvrant la possibilité de pratiquer sa profession non exclusivement
pour le compte du gouvernement dans certains contextes et sous reserve des
dispositions sur les conflits d’'intéréts. Lors d’'une declaration d’'un conflit d’'interéts
potentiel, il 'y a plus d'obligation de demander I'avis au ministre de la Justice. Et
l'autorisation requise avant de publier ou d’accorder une interview se fait plus precise
en visant « des sujets reliés a I'exercice de ses fonctions ou [..] les activités du
ministere ou de I'organisme ou il exerce ses fonctions ». Le terme « destitution » est
remplace par «congediement ». Et le traitement est maintenu pendant le releve

provisoire de fonctions (il pouvait étre suspendu antérieurement)*°.

Unamendement alaLFP enjuin 1986 a pour conséquence principale de faire beneficier
les fonctionnaires €lus députées en 1981 des ameliorations apportees a la LFP en 1983,
notamment le fait quils ne sont plus obliges de demissionner, mais obtiennent un
conge sans solde; en leur octroyant ces avantages, il fallait aussi preciser qu'ils
gardaient leur classement anterieur et pouvaient profiter d’'une reevaluation de leur

classement et d’'un placement prioritaire consequent°i,

Nous pouvons retracer une premiere demarche d’envergure pour sensibiliser le
personnel de la fonction publique a I'éthique gouvernementale en 1990-1991, 'ORH

indiquant dans son rapport annuel avoir recu le mandat de developper

en collaboration avec les ministeres et organismes, une pochette de sensibilisation
et d’animation [au code d’éthique gouvernemental]: tests diagnostiques individuel et
organisationnel, guide des organisations pour développer leur démarche et guider les
gestionnaires, journal, etc. Un atelier portant sur les questions de stratégie a été
offert aux porteurs du dossier. Une synthese des projets d’action et des realisations
des organisations au plan de I'éthique a également éte diffusee .
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Dans son rapport annuel de 1991-1992, I'Office mentionne qu’une session sur I'éthique

fait partie d’'une offre de formation sur six themes destinés aux cadres supeérieurs et

dispenses par le Centre de developpement des cadres superieurs de 'ENAP, une

programmation qui sera offerte pendant plusieurs annees par la suitex".

En 1996, une loi est adoptée pour integrer I'Office des ressources humaines au Conseil

du trésor, avec tous ses mandats de regulation, d’opéeration et de soutien aux

ministeres et organismes. Le CT posséde des lors tous les leviers centraux pour la

gestion des divers secteurs de ressources de la fonction publique*.

Tableau 3.2

Evolution de I'éthique dans la fonction publique québécoise de 1980 & 2024 (1990-
1997) : source/nature des changements

d’envergure pour
sensibiliser le
personnel dela
fonction publique a
I'eéthique
gouvernementale :
documentation,
tests diagnostiques,
guide des
organisations,
ateliers, synthese
des plans et
realisations diffusée.
¢ Session de formation
pour les cadres.

e Opérations
conjointes des
ministeres et
organismes (MO) et
de 'ORH.

de travail sur
I'ethique, la probité
etl'integrité des
administrateurs
publics.

e Mandater pour se
pencher surla
questiondela
probité requise des
membres du
gouvernement, de
la haute fonction
publique et des
autres
administrateurs
publics.

e Des
recommandations
portant sur trois
axes de
changement.

'ORHau CT.

e CT:posséde
déslorstousles
leviers centraux
pour la gestion
desdivers
secteursde
ressourcesdela
fonction
publigue.

Source Sensibilisation Rapport Cote 1995 Loi 1996 Loi 1997
d’'envergure
1990/1991
Nature |e Premiere démarche | e RapportduGroupe | o Intégrationde | ¢ Ajout d'une section

intitulée « éthique et
deontologie » dans la
Loi du ministere du
Conseil exécutif.

e Tousles
administrateurs
publics vises.

e Chaque conseil
d’administration (CA)
d'organisme est tenu
d’adopter un code
d’ethique et de
discipline.

e Unreglement géneéral
vient compléter la loi
et baliser les codes a
venir.
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Le virage ethique prend de la consistance en 1997 lorsque la loi du ministere du Conseil
executif est modifiee pour ajouter une section intitulée « ethique et deontologie »*.
Cet important changement avait éte prepare dans le cadre des travaux du Groupe de
travail sur I'ethique, la probite et I'integrite des administrateurs publics, mandate par
le gouvernement dans la foulée des preoccupations formulées dans le discours
d’ouverture de la session en novembre 1994% quant a la probite requise des membres
du gouvernement, de la haute fonction publique et des autres administrateurs
publics*¥i. Ce changement venait corriger une «anomalie» dans les regles
s'appliquant aux administrateurs d’Etat et aux autres administrateurs publics qui
n‘avaient pas ce statut. En effet, les sous-ministres, les sous-ministres adjoints et
associés et d’autres fonctionnaires désignés dans la Lo/ sur la fonction publique (art.
55) étaient lieés depuis plusieurs décennies aux dispositions de cette loi et du
reglement concernant I'ethique et la discipline, contrairement aux autres

administrateurs publics (une situation soulignée par le groupe de travail).

Le comité a résume ainsi I'objet principal de son mandat: « [..] la pertinence et la
maniéere d’etablir des principes d’éthique et des regles de déontologie destines a
prevenir et a encadrer les situations probléematiques auxquelles peuvent étre
confrontes les administrateurs publics dans I'exercice de leurs fonctions*i ». Mais
avant de pouvoir deliberer sur le coeur du mandat, les membres du groupe de travail
ont constaté qu'il devait au prealable aborder la question du mode de sélection et de

nomination des administrateurs publics, ainsi que la question de la remunération et

4 Hugo Roy et Yves Boisvert (2011) ont fait une analyse poussée des différents événements qui vont transformer
le cadre ethique, de ce discours d'ouverture jusqu’en 2010, dans le chapitre 3 du livre cité plus haut. Plus
recemment, Louis Borgeat consacrait une lettre de son livre a décrire I'essentiel des paramétres éthiques a
prendre en considération pour une recrue dans la fonction publique, en y ajoutant le conseil général suivant :
« Cela dit, la meilleure precaution a prendre lorsqu’on fait face a une situation éthiquement delicate est de se
demander si le geste qu'on s’appréte a poser pourrait se justifier sur la place publique; c’est une régle d’or qui
vaut bien des codifications de bonne ou de mauvaise conduite ».
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des avantages quileur sont consentis, ce quiles aamenés a consacrer un chapitre (et
des recommandations) a chacun de ces deux groupes de questions. Ce cheminement
illustre bien le lien entre les valeurs et regles de deontologie et d’autres mecanismes
de gestion du personnel de I'Etat, le groupe de travail estimant pour sa part que la
« qualite d’'une administration reéside et résidera toujours, d’abord et avant tout, dans
la qualite et la motivation des personnes qui consacrent leur talent et leurs energies a

la realisation de sa mission »*c,

Postulant que I'administration publique différe des autres administrations, le groupe
de travail aidentifie quatre imperatifs a concilier dans sa demarche, « soit la confiance
envers I'Etat, la justice et I'efficacité de 'administration publique ainsi que la poursuite
des interéts personnels légitimes des administrateurs publics ». Il ajoute que la
delicate conciliation de ces imperatifs «intervient generalement & I'occasion de
quatre formes de rapports susceptibles d’engendrer des difficultés : le rapport avec
I'argent, le rapport avec le pouvoir, le rapport avec l'influence et le rapport avec
I'information », rapports qui sont a I'origine des problemes d’ethique confrontant les

administrateurs publicse.

Comme nous l'avons signalé au debut de ce texte, le groupe de travail exposait
clairement la distinction et la complémentarite qu'il concevait a propos de la
deontologie et de I'éthique. Dans le code d’ethique et de deontologie qu’il proposait
au gouvernement d’adopter, le volet ethique devait traiter « de la mission, des valeurs

organisationnelles et des principes généraux de gestion [...] »°.

Le rapport depose en 1995 comportait des recommandations sur trois axes de
changement, mais le gouvernement ne donnera suite dans un premier temps qu’a la
partie consacree al'éthique et aladeontologie, les deux autres axes etant relies d'une

part a la sélection, & la nomination et aux mesures connexes et d’autre part a la
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remuneration, aux indemnitées et avantages des administrateurs publics. En
complément a I'axe consacre a I'éthique et a la deontologie, le groupe de travail
recommandait au gouvernement de considerer la possibilite d’'un encadrement
juridique du lobbyisme, en faisant le lien notamment avec I'apres-mandat, ce qui sera

faiten 2002.

Les amendements a la loi du ministere du Conseil executif viennent baliser le
comportement des administrateurs publics de tous les organismes publics, le premier
ministre les considérant comme un moyen de solidifier le lien de confiance entre I'Etat
et les citoyens, car seule une minorité jusqu’alors, les administrateurs d’Etat (sous-
ministres, sous-ministres associés et adjoints), était liee par les dispositions de la Lo/
surla fonction publique et du Reglement en matiere d'éthique et de discipline. Chaque
conseil d’administration d’organisme est des lors tenu d’adopter un code d’ethique et
de discipline pour les administrateurs publics. Un reglement vient compléter la loi en
indiquant les principales régles de conduite applicables & tous les administrateurs
publics, les rubriques a traiter dans le code propre a I'organisme et le délai alloue pour

le faire.

Dans la foulée, le Reglement sur I'e€thique et la discipline des administrateurs publics
estentré envigueur en 1998 et s’applique encore aujourd’hui (avec des amendements
mineurs entre-temps)c'. Il va alors plus loin que la loi et le reglement concernant les
fonctionnaires. La terminologie se préecise avec comme titre du Chapitre Il : Principes
dethique et regles generales de déontologie. Et 'énonce de valeurs de reférence
precede la description des regles. Ainsi, en decrivant le role des administrateurs
publics, qui consiste & contribuer & la réalisation de la mission de I'Etat et, le cas
echéant, alabonne administration de sesbiens, le texte enonce une serie de principes

et valeurs a considérer dans I'exercice de leur mandat : « Leur contribution doit étre
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faite, dans le respect du droit, avec honnétete, loyaute, prudence, diligence,
efficacite, assiduite et equité »°i. Et le sens de la demarche ethique se manifeste
clairement : comme leur action se trouve encadrée par trois textes (loi, reglement,
code de leur organisme), il est prévu qu’en cas de divergence « les principes et les
regles les plus exigeants s’appliquent ». Et en cas de doute, agir selon I'esprit de ces

principes et reglesc".

La plupart des devoirs et obligations visant deja les fonctionnaires sont integres au
reglement en les adaptant au niveau de fonction des administrateurs publics:
organiser ses affaires pour ne pas nuire a I'exercice de ses fonctions, exclusivite de
fonctions pour certains, éviter de se placer en conflit d’intéréts, devoir de discretion,
ne pas utiliser I'information a son profit ou a celui d’'un tiers, devoir de neutralité dans
ses decisions, ne pas confondre les biens de I'entreprise et les siens, pas de cadeau,
sauf d’'usage ou de valeur modeste, pas de faveur ou d’avantage indu; il est requis de
plusieurs titulaires une reserve dans la manifestation publique de leurs opinions
politiques®. Pour les activites politiques, les dispositions valables pour les

fonctionnaires sont adaptees a ce niveau de fonctionse.

Des dispositions tout a fait nouvelles apparaissent. L'administrateur doit eviter de se
laisser influencer par des offres d’emploi dans ses déecisions . Des dispositions pour
'aprés-mandat emergent : ne pas tirer avantage de ses fonctions anterieures; ne pas
divulguer d'information confidentielle ou non disponible au public; interdiction d’agir
dans une procedure ou il est deja intervenu dans I'annee qui suit son depart et interdit

aux administrateurs publics de I'organisme de traiter avec lui dans ce contextec.

Plusieurs articles sont consacrés au processus disciplinaire qui est adapte a ce niveau
de fonctions, mais il N’y a pas de recours devant une instance independante prevu

pour ces administrateurs. Cependant, il est specifie que toute decision de sanction ou
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de relevé provisoire doit étre motivee par écrit en indiquant les mangquements

reproches ainsi que la sanction qui peut lui étre imposee et qui I'informe qu’il peut,

dans les sept jours, fournir ses observations et, s'il le demande, étre entendu a ce

sujetex,

Chapitre 4 / Accéleration du virage gouvernemental en éthique en 2000

L’acceleration du virage gouvernemental en ethique se manifeste au tournant des

années 2000 avec I'adoption de la Lo/ sur I'administration publique (LAP).

Tableau 4.1

Evolution de I'éthique dans la fonction publique québécoise de 1980 & 2024 (1998-

2001) : source/nature des changements

de conduite applicables a
tous les administrateurs
publics, les rubriques a
traiter dans le code propre a
I'organisme et le délai alloue
pour le faire.

e Clarifie les notions d’ethique
et de déontologie.

¢ Encas de divergence des
textes, il est stipule que les
principes et lesrégles les
plus exigeants s’appliquent
et en cas de doute, d’'agir
selon I'esprit de ces
principes et régles.

e Laplupart des devoirs et
obligations visant deja les
fonctionnaires sont integres
auréglementen les

publique (LAP) : aprés un long
processus preparatoire, un
nouveau cadre de gestion
pour I'administration
gouvernementale.

¢ Les sous-ministres ont insiste
pour plus de marge de
manaceuvre, sur le
renforcement du lien de
confiance du public envers la
fonction publique et
I'importance de valeurs
claires, connues de tous, avec
de hauts standards éthiques.

e |'application de la LAP
incorpore les valeurs et les
regles de conduite de la LFP.

e Lesviseesducadrede
gestion de la LAP concernent
I'amelioration des services,

Reglgment 1998 pogr Loi 2000 (encore en vigueur en | Rapport du Veérificateur
Source administrateurs publics 2024) énéral (VG) 2001
(encore en vigueur en 2024) 9
Nature | e Stipule les principalesregles| o Lo/ sur/administration e Le VG evalue I'état de

linfrastructure éthique
de I'administration
gouvernementale en
rapport avec les
standards proposes par
'OCDE.

llreleve les travaux en
cours et recommande
des améliorations.
Certaines
recommandations
visent les organismes
hors fonction publique
moins avances dans le
deploiement de
linfrastructure éthique.
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adaptant & ce niveau de I'augmentation des pouvoirs
fonctions. des MO et du personnel en
e L’administrateur doit éviter lien avec une reddition de
de se laisser influencer par comptes.
des offres d’'emploi dans ses | e Attire I'attention sur
decisions. I'infrastructure et la déemarche
¢ Des dispositions pour ethique. Les employes sont
I'aprés-mandat émergent. associes a la Déclaration de
e Processus disciplinaire services aux citoyens.
adapte a la fonction, mais
pas de recours devant une
instance indépendante;
I'administrateur peut se faire
entendre cependant.

L'un des sept groupes de travail de sous-ministres qui ont eteé associés a la
preparation de laloi était dedie a I'éthique et ala deontologie. Ses membres ont insiste
sur le renforcement du lien de confiance du public envers la fonction publique et

'importance de valeurs claires, connues de tous, avec de hauts standards ethiques®~.

Dans un article éclairant publié en 2001 dans la revue Ethigue publique, un sous-
ministre fait part de sa vision sur les questionnements ethiques qui allaient interpeller
I'administration avec le nouveau cadre de gestion et sur les tendances previsibles

d’evolution de I'éthique gouvernementale.

Apres avoir tenté de cerner la realité ethique, il tente de comprendre I'intérét accru
pour les questions ethiques. ll estime que ce regain d’interét semble lie aux références
coutumiéres qui « craquent de toutes parts, celles des Eglises, des sociétés civiles,
des institutions, des familles, des associations, des individus » et qui invitent a revenir
aux sources de I'expérience éthique®. ||y a aussi des faits nouveaux (technologiques
notamment) et des sensibilités qui évoluent, donnant comme exemple la question
émergente du whistle blowing [dénonciation], incompatible avec les éthiques

classiques des administrations publiques.
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Traitant des tendances lourdes, il signale un regain d’intérét pour les questions
ethiques encitant des travauximportants produits dans les dernieres annees a ’lOCDE
et dans les administrations federale et quebecoise. Il estime que I'implantation du
nouveau cadre de gestion decoulant de la LAP va amener un repositionnement

ethique plus important que prevu, les valeurs de réference etant appelées a changer :

Plus precisement, la définition des normes administratives et des procedures de
contréle a priori, qui ont naguére souvent servi de cadre ethique, devrait ceder la place
a un pouvoir d’initiative, certes accompagne d'une obligation d’'imputabilite, mais
susceptible de rouvrir un espace pour la decision ethique, en méme temps que de
nouvelles « zones de risque »*".

Dans la foulée, il prévoit que le reglement sur I'éthique et la discipline ainsi que la
brochure explicative sur I'eéthique alors en révision devront enrichir leurs perspectives.
lls devront egalement «integrer les valeurs davantage lices & la creativité
responsable, a I'efficience proprement administrative, sans doute aussi a des valeurs
pouvant faire un nouveau contrepoids a celles de conformité et d’'obeissance ». Le
texte souligne aussi que les discussions relatives aux valeurs, pour les fonctionnaires,
ne se limitent pas a la prise de decision dans I'application des politiques publiques,
mais qu’elles sont aussi présentes en amont lorsqu’ils conseillent les decideurs
politiques dans I'elaboration de ces politiques, ce qui les renvoie aux valeurs qu’ils

véhiculent eux-mémes.

L'univers ethique de I'administration publique etant en mutation, I'auteur conclut qu'il
seranecessaire, au niveau superieur de gestion du moins, de developper de nouvelles
competences, qu'il qualifie de « competences ethiques », « c’est-a-dire d’aptitudes a
analyser la portee morale de questions pour lesquelles I'application des normes et des
codes familiers ne suffit plus ». Les acteurs ne seront pas pour autant demunis de
reperes, lacompeéetence ethique pouvant se nourrir, au-dela des codes qui évolueront,

des chartes et des eénoncés de mission des lois a administrer. Il souhaite enfin que
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dans les dispositions a venir des lois et reglements en éthique « on n'oublie pas
d’ameénager des lieux ou, sur le fond des choses, une reflexion ethique de qualite
puisse se developper par et pour les gestionnaires, 8 méme I'exploration de ce qui
relévera toujours de l'inedit. » Il aura vu juste a bien des egards comme la suite va le

démontrer.

L'adoption de la LAP en 2000 a ete precedee d’'une consultation dans I'administration
publique a 'aide d'un enonce de politique exposant les grandes lignes du nouveau
cadre de gestion propose™, d'un examen de cette proposition en commission
parlementaire avec memoires et comparution de groupes interesses, puis d’'un long

debat a ’Assemblee nationale en raison de I'ampleur du projet de loi.

Faute de pouvoir integrer la Lo/ sur la fonction publique dans la Lo/ sur I'administration
publiqgue qui s'annongait comme une loi rassembleuse pour tous les volets de la
gestion publique, un article dans chaque loi va servir de pont entre les deux lois, a
savoir qu’il faut tenir compte des objectifs de I'autre loi, ce qui inclut bien sar les

valeurs et les régles de conduite de la Lo/ sur la fonction publique de 1983,

Sans utiliser le mot ethique, la nouvelle LAP va contribuer largement a attirer
attention sur linfrastructure et les demarches ethiques. Aux visees du cadre de
gestion desressources humaines de la LFP de 1983, la LAP en enonce sept autres pour
le cadre de gestion gouvernementale qui mettent l'accent sur les attentes des
citoyens, I'atteinte de résultats en fonction d’objectifs, la plus grande flexibilite pour
les ministeres et organismes par 'adaptation des regles a leur situation et la reddition
de comptes. Autant de volets qui evoquent la volonte d’elargissement de la marge de
manceuvre des MO et du personnel en lien avec une reddition de comptes®~i. A noter

que le president du CT a, entre autres, le mandat de soutenir les ministéeres et

49



L
ECOLE NATIONALE Centre de recherche
ENAP g censo s enap.ca

organismes dans la mise en ceuvre des orientations gouvernementales en matiere de

gestion des ressources™i.

Une autre nouveaute, engageant I'employeur, qui accentue la pertinence d’'une
demarche ethique, se manifeste dans I'obligation pour les MO de faire une declaration
de services aux citoyens. L'un des mandats donnes aux MO dans cette demarche
touche les employés : « développer chez ses employes le souci de dispenser des
services de qualite et les associer a I'atteinte des resultats fixés par le ministere et

I'organisme »=,

Les travaux du Verificateur genéral vont contribuer au virage ethique, en introduisant
le concept d’infrastructure ethique et en constituant une sorte de feuille de route pour
la suite en décrivant les dispositifs en place, ceux qui manquent ou qui sont
insuffisants. Les parlementaires s’en serviront pour interpeller le ministere du Conseil

executif et le secrétariat du Conseil du trésor et faire un suivi.

Ainsi, en 2001, le Vérificateur genéral inclut dans son rapport les resultats de sa
verification d’envergure gouvernementale consacree a l'ethique au sein de
'administration gouvernementale. Le VG indique que le fondement de sa déemarche
repose sur le constat qu’en cette epoque ou il est demandé aux detenteurs d'une
charge publique d’étre responsable de leurs actes, « il est essentiel que toute
administration gouvernementale dispose d’une infrastructure de I'éthique pour aider
ceux quigerent les fonds et les biens publics a guider leur conduite et a resoudre leurs

dilemmes ethiques® ».

Le but de la vérification est d’évaluer, & l'aide des repéres fournis par I'OCDE, si
I’Administration est dotée d’'une infrastructure adequate de I'éthique, tant pour les
personnes dans le service public que pour les organismes qu’elle subventionne ou qui

traitent avec elle.
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Citant I'OCDE, le rapport indique que les grandes composantes de l'infrastructure
éthique consistent notamment, 1) a énoncer et a diffuser les valeurs fondamentales
et les régles minimales qui guideront la conduite et & les inscrire dans un cadre
juridique, 2) a favoriser leur compréhension, 3) a promouvoir I'adhésion a celles-ci, 4)
a permettre une reddition de comptes et un contréle quant aux réesultats obtenus par

I'entite et au respect des normes d’ethique®.

Le VG constate alors que les preoccupations de I’Administration pour I'ethique se sont
manifestées bien avant la LAP, mais que linfrastructure pourrait étre amelioréee,
surtout dans le contexte de la réeforme du mode de gestion qui accorde une plus
grande liberté d’action a ses gestionnaires. Il procéde a une analyse systematique des
différentes composantes suggerees par 'OCDE en signalant les differences selon qu'il
s’agit des administrateurs publics d'une part, ou du personnel de la fonction publique
d’autre part. En effet, ils ne relevent pas de la méme autorité et n'ont pas le méme
corpus de regles, les premiers relevant du Conseil executif et les seconds, du Consell
du trésor. Le VG fait aussi etat des travaux accomplis ou en cours. Il conclut avec des
recommandations aux instances centrales pour consolider linfrastructure de

I'ethique.

En octobre 2001, le Secretaire genéral du MCE et la Secrétaire du CT sont invités a
comparaitre devant la Commission parlementaire de I'administration publique pour
discuter de ce rapport du VG. En prévision de cette rencontre, le ministere du Conseil
executif adepose alaCommission un texte resumant les analyses faites au ministere.
Ce texte avait pour but d’alimenter la réflexion du gouvernement sur les valeurs qui
devraient sous-tendre I'action de la fonction publique dans le nouveau cadre de

gestion axe sur l'atteinte de resultats, mais pas de n'importe quelle fagon.
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A cette rencontre devant les députés de la Commission, les deux dirigeants partagent
les grands constats du VG, mais pas I'impression generale qui se degage quant al'etat
de linfrastructure en place, tout en convenant qu’'une révision est requise. lls
enumerent les chantiers en cours pour les administrateurs publics et le personnel de
la fonction publique ». lls conviennent aussi qu’ils ont un leadership a exercer dans ce
domaine, tout en rappelant la responsabilite des ministeres et organismes qui sont

imputables de leur gestion et I'enjeu de complementarite dans ce partenariatexi.

Le Secretaire general du MCE rejoint le point de vue du Verificateur selon lequel
I'éthique s’ajoute aux trois « E » de la reddition de comptes (économie, efficacite,
efficience) et qu'avec le rapport du VG ils constitueront une préoccupation constante
du gouvernement. Il ajoute que la maniére dont un Etat fait face aux questions
ethiques constitue maintenant un indice du niveau democratique d’'une societe. |l
annonce alors aux parlementaires qu’il va recommander au premier ministre de
nommer un secretaire adjoint a l'ethique au MCE pour l'appuyer dans ses

responsabilites.

Au terme de cette comparution, I'appréciation de la situation par la Commission
parlementaire vient en quelque sorte legitimer le programme de travail amorce par les
instances centrales®®. La Commission constate la volonté du MCE et du SCT
d’assurer unleadership en ethique dans 'administration gouvernementale enréferant
aux actions entreprises et proposees. Elle y voit le passage d'une ethique
institutionnalisee dans les regles administratives a une situation ou elle doit compter
sur une solide infrastructure ethique. La suite va demontrer cependant que le VG ne

va pas introduire dans ses rapports subsequents une section ou preoccupation
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particuliere consacréee au quatrieme « E »®, sa loi constitutive, convenons-en, n‘ayant
pas ete modifiee pour I'ajouter aux trois principaux reperes de son travail de
verification eénonces a l'article 21 depuis 1985, Toutefois, dans un texte recent
(2024), la sous-vérificatrice générale fait un lien entre les principes de la loi sur le
développement durable, le role du Commissaire au développement durable (qui a été

confié au VG en 2006) et I'éthique publique, sans toutefois I'expliciter :

De plus, les principes enonces dans la Lo/ sur le développement durable sont en lien direct
avec la notion d’équité intergenérationnelle et, de fagon plus large, avec celle d’éthique
publigue. Ainsi, le réle du commissaire au developpement durable, qui fait partie intégrante
de celui du Verificateur géneral, prend eégalement tout son sens dans la recherche d'une
plus grande ethique publique®.

De méme, les rapports de gestion du ministére du Conseil executif et ceux du Conseil
du trésor n'ont pas non plus integré ce parametre dévaluation de fagon
systematique®. Ce qui illustre bien l'un des defis de la modernisation de
I'administration publique souleve par I'éthicienne Florence Piron en 2002 quant a
I'innovation requise pour inserer la reflexion ethique dans la gestion par résultats et
eviter de se cantonner dansles controles externes des codes d’ethiquei. Mme Piron

y presentait d’autres defis et enjeux de I'éthique associee a la nouvelle gestion

5 Tout au plus, les rapports du VG vont-ils signaler des manquements aux dispositions deontologiques relevés dans
les vérifications.

& Toutefois, les rapports de gestion du MCE et du CT de 2002-2003 (et pendant quelgues années encore) font état
des travaux menés par les deux entités centrales pour consolider 'infrastructure ethique; le MCE mentionne
méme 'adoption d’un plan d’action en matiere d’éthique pour son organisation et les premieres realisations. Le
CT mentionnera I'adoption d'un tel plan dans son rapport de 2003-2004. Le Guide sur le rapport annuel de gestion
du SCT (2002) destiné a encadrer la préparation des rapports annuels des MO ne contenait aucune mention de
I'ethique, mais rappelait les exigences faites aux organismes ou entreprises du gouvernement de rendre public
leur code de déontologie ainsi que certains résultats de son application (p. 15). D’autres exigences de reddition
de comptes vont s’ajouter par la suite : aprés I'entrée en vigueur de Lo/ sur la gouvernance des sociétés d'Etat
(chapitre G-1.02, 2006) avec, entre autres, la présentation d’'un sommaire du rapport présenté au CA par le
comité de gouvernance et d’eéthique; aprés I'entrée en vigueur de la Lo/ sur la divulgation d'actes répréhensibles
a l'égard des organismes publics (chapitre D-11.1, 2016) exigeant que le rapport fournisse toute une série de
precisions sur son application, notamment quant & des manquements graves aux normes d'éthique et de
discipline. Ces trois volets de reddition de comptes sont encore présents dans le guide pour le rapport annuel de
gestion pour I'année 2023 (/nstructions et gabarit pour I'élaboration du rapport annuel de gestion 2022-2023,
SCT).
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publique (NGP) qui mérite une courte présentation pour mieux éclairer les défis du

debut des annees 2000 et la tournure des travaux qui ont suivi.

Chapitre 5/ Une lecture de la demarche éthique dans la nouvelle gestion publique

En synthetisant tres succinctement son propos, Florence Piron estime que 'approche
de la nouvelle gestion publique offre un potentiel de renouvellement de I'éthique en
semblant plus ouverte a 'autonomie du jugement ethique des fonctionnaires que
I'approche de la bureaucratie rationnelle favorisant une application stricte des lois et
reglements par les fonctionnaires, 'approche par les codes visant la conformite et non
la capacite de delibération ethique. Cette conception bureaucratique ignorerait
plusieurs thémes ethiques de fond, dont le pouvoir discretionnaire du fonctionnaire
aux prises avec le decalage entre les textes et le terrain. L'approche de la NGP
comporterait un effort de valorisation des employes en les traitant comme des
personnes capables d’interioriser des valeurs et de jugement ethique eclaire. Mme
Piron se questionne cependant sur la véritable intention derriere ce vocabulaire des
valeurs : s'agit-il de valoriser ou d’utiliser une approche plus intériorisee pour mieux
contréler sans avoir a faire un contréle externe? L'approche par les valeurs
constituerait en méme temps un choix des gouvernements pour revaloriser le
jugement moral des fonctionnaires et une stratégie de gestion collant aux exigences
de la NGP, dont le principe de 'allegement des contrdles externes bureaucratiques,

rendant les fonctionnaires plus autonomes, plus creatifs et productifsoi,

L’auteure voit cependant plusieurs défis et dilemmes avec cette nouvelle approche. A
commencer par I'importance de bien definir les valeurs, ce qui exige une bonne
participation des employés pour une meilleure intériorisation de ces valeurs (tache
souvent confiée a des experts) et une mise a jour réguliére pour suivre I'évolution des

énonceés de mission et de vision. Une autre difficulté vient de la moralisation de valeurs
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qui n’en sont pas, ce qui contribue a méler les concepts, en donnant I'exemple de
I'intégrite et du service aux citoyens, I'idée de service etant une priorité manageriale,
comme les trois « E », pas une valeur morale. Avec I'accent mis sur les resultats,
'impeératif de performance peut mener a se concentrer sur les moyens au detriment
de I'ethique, la réflexion requise ralentissant I'action. Une forme de resistance des
fonctionnaires peut venir de la perception d'une nouvelle forme de contréle,
lautocontréle, et du sentiment de se sentir coince entre les exigences de
performance et le respect de plusieurs valeurs morales communes. Une lacune
courante consiste en I'imposition de valeurs sans fournir de repéres indispensables &
I'analyse eéthique des choix qui resulte d'une absence de hierarchie des valeurs et
d’'information sur lesrelations entre elles, qui aideraient a l'interprétation. L'auteure se
demande aussi comment vont étre regues certaines contestations du personnel,
I'approche exigeant d’inclure la possibilite de contester de maniere legitime et libre les
directives patronales et politiques, une difficulté qu’elle qualifie de non dite et de non

debattuesxix,

Certains raccourcis de la nouvelle pensee éthique entrainent des consequences
inattendues selon Mme Piron, la reddition de comptes liee a la gestion par résultats
entrainant une forme de contrdle externe de I'action des fonctionnaires necessitant
une nouvelle forme de bureaucratisation (accroissement du nombre de rapports), en
plus de miser sur I'evaluation quantitative des performances et non sur la capacite
d’étre responsable de ses actes. L'auteure estime que I'OCDE revient aux recettes
antérieures avec ses parametres de l'infrastructure ethique misant sur les incitations
et les sanctions, soit les controles externes, une approche que les Verificateurs

generaux du Quebec et du Canada ont prise a leur compte.
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L’ethicienne Florence Piron en arrive a la conclusion que :

la modernisation de I'administration publique des democraties libérales contemporaines
semble donc inséree dans un rapport de forces entre « Anciens » et « Modernes » doublé
d’'un deuxieme rapport de forces entre deux conceptions de I'éthique administrative
(loyauté ou droit a la contestation) et d’'un troisieme entre les exigences morales
communes des citoyens a I'endroit des instances qui les administrent et les attentes de
performance des contribuables-consommateurs qui veulent maximiser les avantages
tirés de leurs impdts... Ce triple rapport de forces mériterait bien un debat public actif et
bien argumenté, au lieu de l'indifférence et du silence actuels®.

Pour contribuer a ce débat, Mme Piron formule trois propositions (nous y reviendrons
a la fin du texte). En substance : 1) la participation des employés aux énoncés de
mission, vision et valeurs, la mise en relation des valeurs pour qu’une hiérarchisation
ressorte et une révision réguliere de cette hiérarchie; 2) que les dirigeants
reconnaissent véeritablement la valeur et I'intérét du jugement professionnel et moral
de leurs employes, qu'ils fournissent les ressources necessaires, donnent I'exemple
par la cohérence entre leurs discours et leurs actes et acceptent la contestation
publique de certaines orientations; 3) I'ouverture a un dialogue concret entre les
fonctionnaires et la communaute politique qu'ils servent selon le modele de I'ethique

de citoyenneté, qui inclut dans les echanges le citoyen-fonctionnaire®.

Chapitre 6 / Les principaux travaux a compter de 2002

Reprenons le cours de notre historique. Pour resumer, une fois approuves les
principaux textes devant guider la conduite des agents publics (reglements,
déclaration de valeurs et directives), qui ont fait I'objet d’'une consultation publique,
nous estimons que l'essentiel des efforts deployes a compter de 2002 a visé a
permettre au personnel de I'administration gouvernementale quéebecoise d’acquerir
de nouvelles competences en ethique. Ces competences sont fondeées sur la maitrise
de lidentification et de la résolution des dilemmes éthiques, pour de meilleures

décisions au profit des citoyens, de I'Etat et dans I'intérét du personnel lui-méme.
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Evolution de I'éthique dans la fonction publique québécoise de 1980 & 2024 (2001-
2002) : source/nature des changements

e La Commission prend

acteduplanet
demande un suivi.

e Les centraux vont

assumer le
leadership qui leur
revient et rappellent
la part de
responsabilité des
MO imputables de
leur gestion et la
complementarite de
ce partenariat.

e Nomination d’'un

Secrétaire adjoint a
I'ethique au MCE.

Encas de doute, le
fonctionnaire doit agir
selon I'esprit des normes
d’ethique et de discipline
applicables.

Reduction de
I'exclusivité de services
pour les professionnels
(fait appel au sens
éthique).

Ajout de cinq articles sur
apres-mandat : une
série d’interdits pour
I'ex-fonctionnaire ou le
préretraité et un devoir
de dénonciation pour le
fonctionnaire actif.

savoir la
compétence,
limpartialite,
lintégrite, laloyaute
etlerespect.
LesMOontla
possibilité d’ajouter
desvaleurs et des
regles
complémentaires
propres aleur
organisation. Sert de
référence dansla
deliberation éthique.

Source Commission Réglement 2002 (4°) Déclaration de Directive
parlementaire 2001 | (Envigueur en 2024) valeurs 2002 2002
Nature | « Comparutiondu » Nouveau Reglement sur Déclaration de e Directive sur
Secrétaire genéraldul  /éthique et la discipline valeurs de lutilisation
MCEetdela (le pluslong avec 22 l'administration éthique du
SecretaireduCT articles). publigue déposee a courriel, d'un
devantla Maintien des devoirs I’Assemblee collecticiel et]
Commission de antérieurs, maisavecdes| nationale (ANQ) des services
administration surle| precisions ou (toujours en d’Internet par
rapport du VG. simplifications dans la vigueur). le personne/
¢ lIs partagent la foulée du reglement Définit cing valeurs de la fonction
plupart des constats| concernantles considereescomme |  publique.
du VG et exposent administrateurs publics les plus e Premiere
leur plan d’action. (de 1998). fondamentales, a directive de

cette nature.
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Les dispositifs mis en place pour solidifier I'infrastructure ethique sont :

Le nouveau Reglement sur I'éthique et la discipline est entre en vigueur le 21
novembre 2002 et pour bien marquer I'évolution dans la demarche éthique,
le président du CT déposait le méme jour a ’Assembléee nationale la Déclaration
de valeurs de l'administration publique quebecoise". Cette declaration,
toujours en vigueur, met de I'avant et definit cing valeurs considerees comme
les plus fondamentales, a savoir la competence, I'impartialite, I'integrite, la
loyaute et le respect. Les ministeres et organismes ont la possibilite d’ajouter
des valeurs et des regles complementaires propres a leur organisation’.

Cestextesontete completes par une premiere directive surlutilisation éthique
au courriel, d'un collecticiel et des services d'Internet par le personnel de la
fonction publique™".

Apres I'adoption du reglement et de la declaration de valeurs, une nouvelle
brochure explicative sur I'ethique, préparee par le Secretaire adjoint a I'éthique,
a ete largement diffusee et sert toujours de réeference®,

Un retour au réglement sur I'éthique de 2002 (toujours en vigueur) s'impose. Malgré

les efforts de déreglementation qui se maintiennent a I'époque, il s’agit du plus long

des quatre reglements sur I'éthique qu’a connu la fonction publique, avec 22 articles.

L'objet du reglement emprunte a celui des administrateurs publics de 1998 la
question du lien de confiance et la reféerence a la qualite des services: «
preserver et renforcer la confiance des citoyens dans l'integrite et 'impartialite
de la fonction publique et maintenir un haut niveau de qualité des services qui
leur sont rendus. » L'invitation & une demarche ethique apparait des l'article 2 :
« En cas de doute, le fonctionnaire doit agir selon I'esprit des normes d’éthique
et de discipline qui lui sont applicables. »>>'Nous ne notons aucun retrait dans
les devoirs des fonctionnaires, mais des precisions ou simplifications dans la
foulee du reglement concernant les administrateurs publics.

L'article 9 sur I'exclusivite de service pour les professionnels et membres
d’'ordre professionnel est reformulé en faisant appel au sens éthique du
fonctionnaire, en lui laissant une marge de liberte et en reduisant les interdits.

7 Cette approche permettait de préserver les démarches antérieures faites en ce sens par plusieurs MO (dont le
SCT qui s’etait dote d'un enonceé de quatre valeurs a la fin des années 1990 a la suite d’une consultation de son
personnel soit : sens de /'Etat, importance de la personne, innovation, action) et de laisser la voie ouverte a des
ajustements ou a de nouvelles initiatives.
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Ce qui etait interdit, sauf exception, est maintenant permis dans le respect de
certaines conditions : ne pas nuire a sa prestation de travail, eviter tout conflit
entre les deux activites, eviter tout manquement aux normes applicables
comme fonctionnaire. En cas de doute, il peut demander un avis au sous-
ministre ou au dirigeant d’organisme.

e La principale nouveauté vient de I'ajout de cing articles qui font écho a des
preoccupations importantes sur I'apres-mandat, dans la foulee du réglement
des administrateurs publics : 1) quand on n’est plus fonctionnaire, on ne doit
pas tirer d’'avantages indus de ses fonctions antérieures; 2) I'ex-fonctionnaire
ne doit pas communiquer d'information confidentielle et ne peut pas donner de
conseils a quiconque fondés sur de I'information non disponible au public; 3)
I'ex-fonctionnaire qui a agi relativement a une proceédure, une negociation ou
une autre opération particuliere ne peut agir au nom ou pour le compte d’autrui
a l'égard des mémes événements; 4) deux interdictions concernent
'administrateur d’Etat dans I'année qui suit la cessation de ses fonctions (il ne
peut accepter certaines nominations et ne peut intervenir pour le compte de
certaines entités); 5) ce qui amene un devoir de dénonciation pour le
fonctionnaire en exercice: s’il constate qu'une personne contrevient aux
interdits d’intervention, il doit en informer le dirigeant dont il releve. Ce dernier
doit, s’il y a lieu, prendre les mesures nécessaires pour que son organisation
S’abstienne de traiter avec cette personne dans le cadre de cette procédure,
negociation ou autre operation®>i.

Poursuivons I'expose des autres mesures prises concernant l'infrastructure ethique
en commencant par la creation du reseau de réepondants en ethique. Pour ce passage
concernant le réseau, nous nous reférons a des documents publics, ainsi qu’a des

notes et souvenirs personnels.

Action de premiere importance, le réseau des repondants en ethique a été mis sur pied
dés 2002, chaque ministere et organisme étant invité a designer® un

representanteii. Cette approche de travail en réseau était deja bien etablie dans la

8 Le rapport annuel de gestion 2003-2004 du SCT mentionne que le secrétariat a poursuivi son travail de soutien
aux membres du réseau des répondants en éthique depuis 'annonce de la Déclaration de valeurs en novembre
2002.
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fonction publique pour l'introduction de changements complexes et ce, depuis des
decennies. Le reseau etait anime et appuyé par le SCT et le Secrétaire adjoint a
I'éthique du MCE, en association avec un comité de coordination de repondants pour
etablir le plan d’action annuel et le suivi. Une formation de base en ethique de quatre
jours, préparee avec I'aide d’un expert et adaptée au contexte de la fonction publique
quebecoise, fut offerte aux repondants. Par la suite, des sessions de
perfectionnement sur divers thémes ont eté offertes aux repondants. Un expert
rendait la notion d’éthique bien concrete pour les repondants lorsqu’il la presentait
comme la recherche de la conduite appropriee dans un contexte d’incertitude, ce qui
peut survenir 1) quand il n'y a pas de regle applicable a une situation; 2) quand les
régles ne disent rien de la conduite a adopter; 3) quand I'application de la régle
meénerait a une conduite contraire a I'esprit de la reégle; 4) quand la régle prescrit des
conditions incompatibles.

Tableau 6.2
Evolution de I'éthique dans la fonction publique québécoise de 1980 & 2024 (2002-
2004) : source/nature des changements

e Reconnait la légitimité
du lobbyisme et le
droit des citoyens de
savoir qui tente
d'influencer les
decideurs.

e Pas d’'obligation
particuliere aux
fonctionnaires en
exercice et aux
administrateurs
publics.

ethique dans chaque MO et creation
du réseau des répondants animé par
le SCT et le MCE; formation pour les

répondants, puis perfectionnement.

e Session en ethique pour les cadres
(1jour). Session adaptée et
proposee aux chefs d’equipe et aux
professionnels.

e Pérennisation des formations par
insertion de modules dans les
programmes d’accueil des nouveaux
administrateurs publics, cadres et
autres fonctionnaires.

Source Loi 2002 Mesures administratives 2002 et + Rapport du VG 2004

Nature | e Loisurla e Nouvelle brochure explicative sur e Rapport de suiviau
transparence et I'éthique produite par le MCE (sert rapport de 2001.
I'éthique en matiere encore de référence). e Conclut que toutes ses
de lobbyisme. ¢ Designation de répondants en recommandations ont

eté suivies d’'actions
concrétes et que les
progres realisés
étaient satisfaisants a
86 %.

Inclut quelques
recommandations
d’amélioration, surtout
pour le personnel hors
fonction publique.
Dans sareactionace
rapport, le MCE utilise
I'expression « culture
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Mais ils regoivent le
conseil d’étre attentif
aleurs contacts avec
de tiers externes et a
prendre des notes.
Avec le temps, les
titulaires d’'une
charge publique ont
étéinvitésase
montrer proactifs
devant certaines
situations pouvant
aller al’encontre de la
loi, notamment en
informant le
Commissaire au
lobbyisme.

Par ailleurs, des
regles d’aprés mandat
s‘appliquent a tous
les ex-fonctionnaires
et ex-administrateurs
publics.

o A compter de 2006, des attentes du
gouvernement en éthique aux sous-
ministres et dirigeants d’organisme
(SMDO), dont la formation des
cadres.

e Initiatives, en parallele, des MO par
des énonces de valeurs, des
diagnostics et plans d’action, des
sensibilisations et formations
(pluriannuelles).

e Module de perfectionnement sur le
sens de 'Etat pour administrateurs
publics et gestionnaires avec
reperes individuels et collectifs
(notamment éthiques et
déontologiques) (2009 et aprés).

o Nouveau plan d’action intégre pour
consolider la culture ethique
(Stratégie GRH 2012-2017 du SCT) :
la culture ethique consideree bien
implantee dans les stratégies
Suivantes.

e Insertion de I'éthique dans le
reférentiel de compétences du
gestionnaire leader en 2012, moins
visible dans la mise a jour de 2022.

¢ Trousse deréférence ala
disposition des repondants en
ethique depuis 2013.

ethique » alaplace
« d’infrastructure
ethique ».

Le réseau se reunissait en moyenne deux fois I'an et dans l'intervalle, les repondants
pouvaient compter sur I'aide du MCE et du SCT, ainsi que des autres collegues du
réseau, notamment par I'entremise d’'un forum de discussions intranet. Le réle
proposé aux répondants comportait plusieurs volets : 1) conseiller le personnel aux
prises avec des dilemmes éthiques; 2) conseiller leur organisation; 3) favoriser lamise
sur pied d’'un comité en ethique pour I'organisation en vue d’etablir et de mettre en

ceuvre un plan d’action pour faire face aux risques éthiques. Une perspective
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ambitieuse du fait que la plupart n’avaient pas de formation spécialisée en ethique et

n’etaient pas affectes a ce réle a temps plein.

Mais il fallait completer cette approche en habilitant le personnel et en premier lieu les
cadres pour étre en mesure de faire face aux nouvelles attentes a leur égard. Avec
l'aide d’'un cadre d’expérience detenteur d'une maitrise en ethique, le SCT a mis au
point une session de perfectionnement en ethique d’'une journée pour les cadres de la
fonction publique. Aprés la formation de multiplicateurs, la session a pu étre offerte &
des milliers de cadres en exercice grace a une entente avec 'ENAP. La formation a
ensuite ete adaptee et proposée aux chefs dequipe et aux professionnels
(programmes offerts a compter de 2006). En appui a ces travaux, en 2006, le
gouvernement a insere dans les attentes annuelles aux sous-ministres et dirigeants
d’organisme une attente reliée a I'implantation d’'une culture de bonne gouvernance
et d’éthique au sein de leur organisation. L'un des critéres associés a I'évaluation de
cette attente referait au pourcentage des cadres ayant suivi la formation en ethique
du SCT. A l'incitation des membres du réseau des répondants, le Secrétaire adjoint a
I'éthique du MCE et le responsable du dossier au SCT ont rencontre en 2006 les
membres du Forum des sous-ministres et ceux du Cercle des sous-ministres adjoints
et des dirigeants d’organisme pour faire une presentation de la situation globale de
I'ethique et insister sur leur implication personnelle dans la gestion du dossier de

Iethique.

En 2007, le SCT estimait que les deux tiers des cadres (c.-a-d. 2 400 sur 3 650) avaient
suivi cette formation initiale et que cette proportion de cadres formes atteindrait 80 %
en 2009. La perennite de cette formation a ete assurée par I'insertion d'un module en
ethique dans le programme de formation obligatoire que doivent suivre les nouveaux

cadres. Des modules sur I'éthique ont aussi éte inserés dans les programmes d’accuell
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des nouveaux administrateurs publics et des fonctionnaires. Par ailleurs, les MO ont
conserve toute la latitude de faire appel a des ressources externes pour la formation
ou pour toute autre intervention en ethique, souvent des diagnostics sur les risques
ethiques et des plans d’action, comme en temoignent de nombreux rapports annuels

de gestion des MO de ces annees-la.

Cependant, les organismes hors fonction publique ne sont pas touches par la plupart
de ces initiatives. Ainsi, bien que ces organismes aient ete vises par la Declaration de
valeurs de l'administration publique quebecoise, ils n'avaient pas I'obligation
d’adopter un code d’éthique et de deontologie pour leur personnel, sauf pour les
administrateurs publics. Cette situation a ameneé en 2005-2006 le ministére du
Conseil executif a communiquer avec 70 organismes gouvernementaux hors fonction
publique pour les inciter a diffuser la Declaration de valeurs et leur rappeler
I'importance que leurs employés soient régis par un code comparable a celui en
vigueur dans la fonction publique®*. Le MCE a reitere sa demarche I'annee suivante
aupres d’organisations qui n‘avaient pas encore de code en ajoutant qu’il les
assisterait dans la redaction d'un tel code®. Pour les administrateurs publics
toutefois, les rapports annuels de gestion du MCE de ces années-la font etat de
nombreuses initiatives visant a sensibiliser, a informer et a former ces titulaires en vue

de la consolidation d’'une culture éthique au plus haut niveau de 'administration.

Avant de conclure ce passage, mentionnons I'adoption de |la Lo/ sur Ia transparence et
I'éthique en matiere de lobbyisme en 2002%". Elle reconnait la legitimiteé du lobbyisme
et le droit des citoyens de savoir qui tente d'influencer les décideurs des institutions
parlementaires, gouvernementales et municipales. Cette loi ne cree pas d’obligation
particuliere aux fonctionnaires en exercice et aux administrateurs publics. Toutefois,

ceux-ciont recu le conseil d’étre attentif a leurs contacts avec de tiers externes et a
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prendre des notes, car ils sont considéeres comme des titulaires d’'une charge
publique. lls sont donc susceptibles d’étre vises par une demarche de lobbyisme et
d’étre visites lors d'une enquéte du Commissaire au lobbyisme. Avec le temps, les
titulaires d’'une charge publique ont ete invites a se montrer proactifs devant
certaines situations pouvant aller a 'encontre de la loi, notamment en informant le

Commissaireci,

Par ailleurs, desregles d’apres mandat s’appliquent a tous les ex-fonctionnaires et ex-
administrateurs publics. Celui qui exerce des activités de lobbyisme 1) ne peut « tirer
un avantage indu d’'une charge publique dont il a anterieurement ete titulaire ni agir
relativement a une procédure [..] alaquelle il a participé [...] »; 2) il « ne peut divulguer
des renseignements confidentiels dont il a pris connaissance dans l'exercice ou a
I'occasion de I'exercice d’'une charge publique [..] ni donner des conseils fondés sur
des renseignements non accessibles au public, etc. »; 3) une regle d’aprés mandat
s'applique aux administrateurs d’Etat (et aux personnes engagees a forfait dans une
telle fonction) qui les empéchent d’agir comme lobbyiste dans les deux ans ou dans

I'année (deux types de contexte) suivant la fin de leurs fonctions®.

Nous pouvons maintenant considerer le rapport de suivi du Verificateur general sur
I'état de situation en décembre 2004 comparativement a 2001. Il a conclu que toutes
ses recommandations ont ete suivies d’actions concrétes et que les progres realises
etaient satisfaisants 4 86 %V. Il suggerait aussi quelques ameliorations, surtout pour
le personnel hors fonction publique. Dans ses commentaires sur ce rapport du
Vérificateur, le ministere du Conseil executif utilise 'expression « culture ethique », au
sens ou son developpement et son maintien constituent un defi permanent, une

expression qui supplantera la formule « infrastructure ethique » par la suite.
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Chapitre 7/ Les gardiens de l'ethique

Ces interventions du Vérificateur général (VG) illustrent bien I'a-propos des
qualificatifs de «gardiens de I'éthique » et « gardiens de I'Etat » accolés & cette
institution dans un numéro de la revue Ethigue publique en 2007, ainsi qu'a d’autres
institutions independantes du gouvernement, qui, en plus d’avoir des dirigeants
nommes par ’Assemblee nationale, rendent des comptes exclusivement a cette
Assemblée « afin de donner l'assurance a la population de sa plus grande
independance »>". En plus du VG, entraient dans cette categorie des « gardiens de
I'éthique » le président général des élections (1963 et Directeur général des élections
depuis 1977), le Protecteur du citoyen (1969), le Commissaire au lobbyisme (2002) et
plus tard en 2010 le Commissaire a I'ethique et a la deontologie pour les membres de
I’Assemblee nationale et leur personnel politique®™. Logiquement, il faudrait y ajouter
un sixieme gardien, le Commissaire au développement durable, crée en 2006 et
heéberge dans la structure du Verificateur general et un septiéme, le Protecteur des
usagers en matiére de santé et de services sociaux intégré au Protecteur du

citoyenoi,
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Tableau 7.1

Evolution de I'éthique dans la fonction publique québécoise de 1980 & 2024 (gardiens
de I'éthique) : source/nature des changements

Source | Gardiens de I'éthique

Nature |  Enplus du VG, d'autres institutions de surveillance des actions de I'Etat rendent des
comptes exclusivement a I'’Assemblée nationale du Québec (ANQ) : Directeur général des
elections, Protecteur du citoyen, Commissaire au lobbyisme, Commissaire au
developpement durable, Commissaire a I'éthique et a la déontologie.

e D'autres qui ne relévent pas exclusivement de 'ANQ : Commission des droits de la
personne et des droits de la jeunesse, Commission de la fonction publique, Commission
d’acces a l'information, Commissaire a la lutte contre la corruption et I'Autorite des
marches publics.

e Plus prés de l'autorité gouvernementale : le Commissaire a la sante et au bien-étre et le
Forestier en chef.

D’autres organismes ayant un réle de surveillance de certaines activités de I'Etat
pourraient entrer dans cette categorie, mais ils ne relevent pas exclusivement de
I’Assemblée nationale comme les precedents, dont la Commission des droits de la
personne et des droits de la jeunesse, la Commission de la fonction publique, la
Commission d’acces a I'information, le Commissaire a la lutte contre la corruption et
'Autorite des marches publics. D’autres encore meriteraient une mention dans
I'equipe des gardiens de I'éthique méme s’ils n’ont pas le méme degre d’'independance
que les precedents a I'egard du gouvernement, dont le Commissaire a la sante et au

bien-&tre et le Forestier en chefoil

Lors d’'un événement célébrant les 25 ans de la revue Ethique publique en 2023,
plusieurs gardiens de I'éthique ont ete invites a faire I'nistorique de leur institution, a
evoquer I'etat de la situation dans leur domaine et a présenter « les principaux defis a
relever afin d’'ameéliorer I'éthique publique en géneral et les pratiques concernant plus
particulierement leur institution », et leurs reflexions ont donné lieu a des articles
publiés dans la revue™. Nous y reviendrons dans la partie consacrée aux constats et

perspectives.
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D’autres analyses, externes celles-la, contribuent a I'appreciation critique de
I'évolution des questions ethiques. Ainsi, les éthiciens Hugo Roy et Yves Boisvert qui
ont analyse en 2011 la periode que nous venons de decrire portent un jugement
contraste sur les avancees en matiere d’ethique. D’'un cote, ils estiment que le rapport
de suivi depose a la Commission de I'administration publique le 1" novembre 2002 par
le Secretaire genéral du ministere du Conseil executif et la Secrétaire du Conseil du

trésor:

[..] semble confirmer le virage vers une éthique plus autorégulatoire, en ce sens qu'il
accepte la nouvelle définition de I'éthique et des moyens inévitables a utiliser pour mettre
en place une structure éthique, telles [sic] la formation, la diffusion importante
d’information et la mise sur pied d’'un réeseau des réepondants en ethique®.

D'un autre céte, ils considerent que «depuis 2003, le gouvernement semble
cependant avoir arréte le temps dans ce dossierc ». Certes, les auteurs évoquent bien
gue ce nouveau gouvernement avait une conception de la modernisation de
'administration publique differente de son predécesseur. Nous estimons toutefois
que cette appreciation est severe au vu des réalisations que nous venons d’exposer
et qui decoulent du plan d’action depose a I'Assemblee nationale en 2002. Entre
autres, il est bon de se rappeler que durant ces annees, le SCT et le MCE ont procede
a un blitzde formation en ethique pour les repondants en ethique, pour plus de 60 %
des cadres en exercice et pour bon nombre d’administrateurs publics. Ces auteurs
indiquent aussi qu’il N’y a plus « [..] de document administratif ou rapport de tiers
specialises qui ont fait avancer la reflexion en matiere d’ethique i ». Une nuance
s'impose : il faut mentionner ici que de nombreux documents traitant de I'eéthique et
produits par des experts reconnus ont eté soumis au SCT ces annees-la, dont certains
ont ete commandes et partiellement finances par I'entremise du Centre d’expertise
en gestion desressources humaines du SCT. D’autres resultaient de la vigie effectuee

par 'ENAP et ont été rassemblés dans des numeéros de 7é/escope (2002) et de Vigie
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(2004). Par ailleurs, d’autres documents ont éte produits pour alimenter le chantier de

I'ethique, mais comme il est de pratique courante, ils n'ont pas tous éte rendus publics.

Les auteurs portent aussi un regard critique sur le reseau des repondants en éthique
en identifiant avec justesse plusieurs defis persistants pour une formule
d’organisation eprouvee dans la fonction publique québecoise, mais utilisee ici pour
une mission delicate et complexe. lls considérent que le reseau connaissait plus de
bas que de hauts, notamment depuis 2008¢". Neanmoins, il serait interessant de
pouvoir estimer les effets des interventions de ces repondantes et repondants en
ethique dans leur organisation, notamment dans les suites donnees aux plans
d’action en eéthique et autres initiatives structurantes qu’ils ont contribué a instaurer

dans de nombreux ministeéres et organismes durant ces annees-I1a°.

Chapitre 8/ La suite des travaux depuis 2007

En nous reférant a des documents publies par le SCT et le MCE, nous pouvons
constater que les efforts pour consolider la culture ethique se sont poursuivis et
enrichis, comme en temoigne un diaporama du SCT sur I'ethique et la déontologie,
gu'on peut trouver sur le site Internet de I'Assemblée nationale (et datant

probablement de 2012)°'v.

A compter de 2009, le MCE a mis au point, & la suggestion d’'un comité de sous-
ministres, un module de perfectionnement sur le sens de I'Etat destiné & sensibiliser
les administrateurs publics et les cadres a la dimension transversale de leur réle. Ce

module propose des repéres individuels et collectifs (notamment éthiques et

® Nous trouvons une mention de plans d’action en éthique et d’'autres initiatives dans les rapports annuels de
gestion de plusieurs ministéres et organismes : ministere de la Culture, des Communications et de la Condition
féminine 2009-2010, p. 49; ministére de 'Education, du Loisir et du Sport 2008-2009, p. 11; ministére des Services
gouvernementaux 2009-2010, p. 38; ministere des Transports 2011-2012, p. 148; ministére du Travail 2009-2010,
p. 1; Commission de la santé et de la securité au travail 2009, p. 76-77-148; Régie de 'assurance-maladie 2009-
2010, p. 68, etc.
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déontologiques) les amenant a tenir compte des mandats et actions des autres unités
de leur MO et des autres MO, bref a la cooperation intra et inter- organisationnelles.
Décliné en plusieurs formats, ce module a éte insére dans les programmes d’accueil
des administrateurs et des cadres et a eté offert au personnel en exercice®. Il a

beneficié depuis lors a des milliers de titulaires'™.

Tableau 8.1

Evolution de I'éthique dans la fonction publique québécoise de 1980 & 2024 (2011-
2013) : source/nature des changements

permanente
anticorruption.

pour renforcer
I'integrité dans

possibilité pour
la CFP d’offrir la

Source Loi 2011 Loi 2012 Loi 2013 Rapport Perrault 2013

Nature |  Loiconcernantlalutte | e« Amendementsa | ¢ Amendements | ¢ Comite d’étude sur
contre la corruption. la Lo/ sur alaloisurla les conditions
Institue un Commissaire | /intégrité en fonction d’emploi offertes
alalutte contrela matiere de publigue. aux titulaires en
corruption et I'Unite contrats publics | e Officialise la provenance de

I'exterieur de la
fonction publique

Tout employe de la ce domaine. mediation aux quiaccedent ades
fonction publique peut | e Fait intervenir parties au lieu, emplois superieurs.
faire une dénonciation I'’Autorite des ou avant, e Deux

au Commissaire et marches d’entendre un recommandations

béneéficier de sa
protection contre les
représailles et pour la
préservation de ses
droits.

Les institutions sont
aussi sujettes a étre
interpellées par les
recommandations du
Commissaire quant a
toute mesure visant a

favoriser la prévention et

la lutte contre la
corruption.

financiers dans
son application;
I'’Autorité des
marcheés publics
va étre instituee
pour prendre le
relais en 2017.

appel.

concernentles
dispositions
ethiques et
deontologiques
s‘appliquant a ces
titulaires.

10 Des activités d'accompagnement concernant le sens de I'Etat ont été présentées a prés de 575 gestionnaires de
cing ministéres et organismes selon le rapport de gestion du MCE de 2010-2011.
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La stratégie de gestion des ressources humaines du SCT 2012-2017, dans un passage

sous le titre Consoliaation de la culture thique de la fonction publique, fait etat d’'un:

nouveau plan d’actionintégré [qui] seramis en ceuvre afin de consolider la culture éthique,

notamment par la determination des risques ethiques, la diffusion de seances de

formation, I'enrichissement des outils de reférence, un engagement et des rappels ecrits

relatifs aux principes d’ethique, pour les personnes nouvellement embauchees et celles

qui quittent temporairement ou definitivement la fonction publique de méme que par une

capsule de sensibilisation en ligne®.
Ce plan sera suivi de nombreuses realisations comme en temoignent les rapports
annuels de gestion du SCT entre 2012-2013 et 2018-2019. C’est ainsi que le RAG de
2012-2013fait etat d’'un nouveau plan d’action pour I'ethique a l'intérieur du SCT et des
réalisations qui en decoulent®i. || est aussi fait mention de plusieurs realisations au
profit de 'ensemble de la fonction publique, dont la refonte du programme d'accueil
gouvernemental pour tous les nouveaux employés (mis enligne), de la diffusion d'une
capsule de formation sur I'éthique, de la confection d’une trousse de réference pour
les réepondants en éthique, de quatre formations destinées a 50 repondants en
ethiquei. Les rapports suivants s’inscriront dans la continuité; en faisant echo a la
place de I'éthique dans les sessions d’accueil du nouveau personnel, a de nouvelles
capsules d'information sur I'éthique dans l'intranet (2013-2014); a des rencontres
dans les équipes du SCT portant sur I'éthique et les valeurs (2014-2015) ; a un nouveau
module sur le sens de I'Etat et 'éthique dans la formation des gestionnaires et a un
nouveau module de perfectionnement pour les repondants concernant le lobbyisme
(2014-2015); a I'élaboration d’'un profil de compétences pour les répondants en
éthique (2015-2016); a la création d’'un comité sur I'éthique et I'intégrité présidé par le
SCT et forme de représentants des différents secteurs de I'organisation avec un

mandat concernant la culture ethique et le projet de minimiser les risques en matiéere
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d’éthique, d'intégrité, de déontologie et de lobbyisme (2017-2018). Le rapport de 2018-

2019 s’inscrira dans la continuité du précédent (accueil, comité d'éthique et intranet).

Ajoutons que depuis 2013 lesréepondantes et repondants en ethique peuvent compter
sur une trousse de reférence preparee a leur intention par deux experts de lENAP a la
demande du SCT¢*. Ce document traite de toutes les questions pertinentes pour
I'exercice de leur réle, dont une grille d’aide a la decision ethique qui pourrait étre mise
a profit dans plusieurs milieux de travail. La trousse contient egalement un tableau
présentant une synthese des rdles des principaux acteurs de I'éthique dans la
fonction publique et un schema decrivant les grandes etapes d’'une demarche ethique
dans une organisation. On y trouve aussi une bibliographie bien ciblee, qui comporte
notamment des reférences a des etudes realisées pour le compte du SCT par des
experts en ethique au debut des annees 2000 pour orienter les travaux. De plus, les
réepondantes et repondants ont acces en ligne a des modules de formation prépares

par 'ENAP sur diverses thematiques en ethique.

En coherence avec le projet de consolidation de la culture ethique de la Strategie de
GRH de 2012, le Référentiel de compétences adu gestionnaire leader de la fonction
publiqgue québécoise (mis a jour en 2012) compte parmi les quatre compétences clés
le sens du service public et I'eéthique: les neuf actions reperes greffees a cette
competence illustrent bien 'importance de reconnaitre les dilemmes ethiques et de
les traiter adequatement, ainsi que I'importance d’'un comportement exemplaire des

gestionnaires®.

Cependant, la stratégie quinquennale qui a suivi (2018-2023) ne comporte pas
d’action prioritaire concernant I'ethique, ce qui peut se comprendre avec un texte

d’introduction laissant entendre qu’il s’agit d’'une culture bien implantée, d’'un acquis :
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La présente stratégie prend le relais de la précedente, qui a éte mise en ceuvre de 2012 a
2017. Grace aux efforts deployés, la fonction publique quebécoise a pu se doter de
nombreux moyens pour moderniser ses fagons de faire, notamment en matiere de
dotation des emplois, d’interactions en ligne, d'embauche d’étudiantes et d’etudiants
ainsi que de renforcement des cadres de gestion en matiére d’ethique. Il s’agit d’acquis
precieux surlesquels le gouvernement pourra s’appuyer pour poursuivre sur cette voie, en
mettant en place des approches plus flexibles et plus ciblées®™.

Dailleurs, la mise a jour du Reférentiel des compétences du gestionnaire leader
réalisee en 2022 ne mentionne plus I'ethique dans I'enonce de la compéetence sens du
service public et les gestes cles quiy sont associes sont moins explicites relativement

alademarche ethique®™.

La strategie suivante couvrant la periode 2023-2028 ramene cette thematique. Avec
encore plus d’insistance que dans la strategie precedente, les defis de I'attraction, de
larétention et dubien-&tre de lamain-d’ceuvre sont particulierement mis en évidence.
La strategie s'articule sur trois axes et comporte six objectifs; lieé & I'axe Une
expérience employée enrichissante, le deuxiéme objectif Pratiquer une gestion
renouvelée qui place la personne au centre de ses actions comporte un volet intitulé
Pratiquer une gestion ethique, inclusive et favorisant de meilleures conditions pour la
santé globale des personnes. Le texte n’est pas explicite cependant sur ce qu’il faut
entendre par gestion ethique et I'accent est mis principalement sur la sante des
personnes comme I'évoque la cible de transformation™i. La méme impression de

situation acquise quant a la culture ethique se profile dans cette strategie.

Des changements aux lois depuis 2007 meritent aussi d’étre mentionnes, tout comme
les travaux d’'un comite d’étude sur les administrateurs a forfait. Ainsi, le personnel de
la fonction publique ne peut ignorer I'adoption de la Lo/ concernant la lutte contre Ia
corruptionen 2011. Cette loi institue un Commissaire a la lutte contre la corruption et

I'Unite permanente anticorruption et tout employe de la fonction publique peut faire
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une denonciation au Commissaire et beneficier de la protection du Commissaire
contre les represailles et pour la préservation de ses droits®". Les institutions sont
aussi sujettes a étre interpellées par les recommandations du Commissaire quant a
toute mesure visant a favoriser la prevention et la lutte contre la corruption. Dans le
cours des travaux de la Commission d’enquéte Charbonneau sur 'octroi et la gestion
des contrats publics dans l'industrie de la construction (2011-2015), une modification
a ete apportee en 2012 a la Lo/ sur l'integrité en matiere de contrats publics pour
renforcer l'intégriteé dans ce domaine. Cette loi faisait intervenir I'Autorite des
marches financiers dans son application, mais en 2017, I'Autorite des marches publics

va étre instituée pour prendre le relais®.

A la fin de 2012, la premiére ministre du Québec, madame Pauline Marois, a créé un
comite d’etude sur les conditions d’emploi offertes aux titulaires en provenance de
I'extérieur de la fonction publique qui accedent a des emplois supérieurs dans la
fonction publique. Le comité devait faire des recommandations afin de doter le
gouvernement de conditions permettant de recruter et de retenir a son emploi des
titulaires competents et d’assurer que l'intégration de personnel qualifie dans la
fonction publique réeponde a des normes ethiques exigeantes. Le rapport du comite
Perrault rendu public fin 2013 contenait notamment deux recommandations (11 et 12)
concernant les dispositions ethiques et deontologiques s'appliquant a ces
titulaires, qui n'ont pas eu les suites suggerees®™. Une recommandation suggerait
que le cadre de gestion s’appliquant aux emplois superieurs, incluant les dispositions
touchant la déontologie et I'ethique, alors dispersees dans differents textes, soit
d’abord consolide de fagon administrative, puis dans un texte legal. Lautre
recommandation suggeérait d'inscrire dans la loi le réle et les responsabilites du

secretaire general du gouvernement et du secretariat aux emplois superieurs dans la
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gestion des emplois supérieurs, clarifiant ainsi leur mandat sur I'ensemble du cadre de

gestion des titulaires d’emplois supérieurs.

Dans les modifications apportees ala Lo/ sur la fonction publiqueen 2013, le legislateur

a officialisé la possibilité pour la Commission de la fonction publique d'offrir la

mediation aux parties au lieu, ou avant, d’entendre un appel sur une sanction ou sur

un autre motifexvii,

Tableau 8.2

Evolution de I'éthique dans la fonction publique québécoise de 1980 & 2024 (2016-
2024) : source/nature des changements

Etablit notamment un
régime de protection du
personnel contre les
represailles en cas de
denonciation.

Le Protecteur du citoyen
joue unrole important
dans son application.
Dans un rapport special
en 2023, le Protecteur
constate d'importantes
lacunes dans I'application
de cette loi et formule
plusieurs
recommandations pour
renforcer les
mecanismes de
divulgation.

ethique de la possibilité
de déterminer les normes
applicables aun
fonctionnaire qui a cesse
d’exercer ses fonctions.

e Extinction dudroitd’en
appeler en matiere de
promotion et de
changement de grade.

e Recul et simplification
dans les modalités de
retour dans la fonction
publique pour des
fonctionnaires candidats
adeselections, des €lus
ou des membres de
cabinet.

Source Loi 2016 Loi 2021 Loi 2024

Nature | e Loifacilitant la e Amendementsala Lo/sur| e Loiédictant la Loi surla
divulgation d'actes /a fonction publique. protection contre les
répréhensibles alégard | e Ajoutdans le pouvoir de représaifles liees a la
des organismes publics. reglementationen divulgation d'actes

répréhensibles [...].

Met fin a la divulgation a
I'intérieur de 'organisme et la
dirige vers le Protecteur du
citoyen (et d'autres).

Plus de moyens octroyes pour
proteger et defendre les
lanceurs d’alerte.

Roble precise pour le plus haut
dirigeant d’organisme.
Instaure un responsable de la
gestion de I'éthique et de
I'integrité dans chaque
organisme avec unréle
d’'information, de prevention
et d'accompagnement.
Octroie de nouveaux pouvoirs
au CT pour emettre des
directives et des politiques et
ajoute des fonctions de
conseils et de soutien.
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Apres avoir longtemps considére qu'une loi n'était pas indispensable, le
gouvernement a propose a I’Assembléee nationale d’adopter en 2016 la Lo/ facilitant la
divulgation d'actes repréhensibles a I'égard des organismes publics, e rapport Cote
en ayant souleve la possibilite en 1995. La loi etablit notamment un regime de
protection du personnel contre les représailles en cas de denonciation®™ et le
Protecteur du citoyen joue un réle important dans son application.

Avec les modifications apportees a la loi sur la fonction publique de 2021, le legislateur
vient insérer dans la reglementation en éthique le pouvoir de déterminer les normes
applicables a un fonctionnaire qui a cessé d'exercer ses fonctions (normes déja
inscrites dans les reglements de 1998 pour les administrateurs publics et de 2002 pour
les fonctionnaires). Cette mesure visait a éviter le risque d’invalidation de ces
dispositions reglementaires devant les tribunaux<*. Par ailleurs, un recul apparent
peut étre observe en matiére de recours pour les fonctionnaires par le retrait du droit
d’en appeler en matiere de promotion et de changement de grade, la redefinition du
processus de selection rendant ce recours obsoléte. La Commission de la fonction
publigue a estimé que les pouvoirs (d'enquéte) que lui confére l'article 115 de la LFP

permettraient de compenser® ce retrait.

Les amendements conduisent aussi a un recul et a une simplification dans les
modalités de retour dans la fonction publique pour les fonctionnaires candidats a des
elections, des €lus ou des membres de cabinet. lls retrouvent leur organisation
d’origine et le méme classement qu’ils avaient avant de s’engager dans le processus
electoral ou dans un cabinet, sans possibilité de reevaluation de leurs compétences,
comme c’était le cas depuis les années 1980. Ici encore, ce retrait est attribue au
nouveau processus de selection considerée comme incompatible avec le procede

anterieurci,
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Durant I'année 2024, le gouvernement va ramener la question de I'éthique et de
I'intégrité dans les organismes publics a 'Assemblee nationale afin de modifier la loi
sur la divulgation des actes reprehensibles et d’ajouter des dispositions pour mieux
proteger les lanceurs d’alerte contre les représailles, ce sera I'objet du prochain
chapitre.

Chapitre 9/ Renforcement des dispositifs Iégaux pour améliorer la culture d’integrité
et dethique en 2024

Des changements importants vont donc étre apportés par voie législative en 2024 en
vue de corriger les lacunes observees dans la mise en ceuvre de la Lo/ facilitant la
divulgation d'actes réprehensibles al'égard des organismes publics, en vigueur depuis
2017. Ayantunroéle crucial dans I'application de cette loi, le Protecteur du citoyen avait
signalé dans ses rapports certaines difficultes de mise en ceuvre. Son rapport special
du 13 juin 2019 sur le cas du lanceur d’alerte Louis Robert etayait deja les nombreuses
lacunes des dispositifs en place®ii. Indiquant se conformer a I'article 54 de cette loi,
le Protecteur du citoyen a produit un bilan de son application aprés trois ans et a
conclu son analyse avec 21 recommandations, dont plusieurs proposaient des
modifications a loi®", Dans un document de mars 2020, le président du Conseil du
trésor a aussi honore I'obligation que la loi lui faisait de transmettre au gouvernement
un rapport sur la mise en ceuvre de la loi et sur 'opportunite de la maintenir en vigueur

ou de la modifier®, rapport depose a I’'Assemblee nationale par la suite™.

Ce rapport culminait avec trois grandes recommandations qui invitaient a des
modifications substantielles a la loi et a la creation d’'un comité multipartite charge «

d’analyser, dans son ensemble, le regime de protection contre les repréesailles et de

" Ce document mentionne que les representants du Protecteur du citoyen et du Secrétariat se sont rencontrés a
trois reprises au cours de 'automne 2019, afin d’échanger sur leurs constats respectifs quant a I'application de la
loi (p. 12).
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trouver des avenues pour en ameliorer l'efficience ». Le rapport du Protecteur du
citoyen de 2022-2023 nous apprend que le Secreétariat du Conseil du tresor a entame

des démarches visant aréviser la loie®Vi,

De son céte, le Protecteur du citoyen continue de documenter I'état de situation. |l
méne un vaste sondage auprés du personnel de I'Etat (dont les répondants en
éthique) et dans un rapport spécial du 7 décembre 2023 il conclut a d'importantes
lacunes dans l'application de la loi*™¥i. Les moyens dont disposent les eventuels
lanceurs d’alerte dans les organismes publics sont en effet méconnus des membres
du personnel et plusieurs craignent des represailles. Le Protecteur formule plusieurs

recommandations pour renforcer les mécanismes de divulgation.

La suite ne tardera pas puisqu’en fevrier 2024 le gouvernement soumet un projet de
loi a ’Assemblée nationale pour modifier la loi de 2016, ce qui meénera a I'adoption de la
Loi édictant la Lol sur la protection contre les représailles liees a la divulgation d'actes
répréhensibles et modifiant d autres dispositions légisiativesle 29 mai et al'entréee en
vigueur de la majorité de ses dispositions le 30 novembre 2024. Le ministre
responsable de I'application de cette loi étant le president du Conseil du tresor, c’est
donc la presidente du CT, Mme Sonia LeBel, qui va proposer ces changements
legislatifs. Deux enjeux majeurs decoulant des bilans vont motiver cette intervention
aux dires de la présidente: « [..] le manque de compréhension du processus [de
divulgation] et, deuxiémement, peut-étre, le manque de confiance dans ledit
processus »®Vi Ces enjeux ont ete confirmés par les representants et
representantes de plusieurs syndicats de la fonction publique lors des consultations
precedant I'étude detaillee du projet de loi, dont le Syndicat des professionnels du

Gouvernement du Quebec qui concluait a « un constat d'echec en ce qui concerne la
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divulgation a l'interne »*** donnant en exemple le cas trés mediatise de 'agronome

Louis Robert qui fut congedie en raison d’'une divulgation.

Cette loi d’envergure, couvrant 29 pages et modifiant dix lois et un reglement, vise
essentiellement a ameliorer les dispositifs entourant la prévention et la divulgation
d’actes repréhensibles, ainsi que la protection des lanceurs d’alerte, comme on peut

le constater en lisant les notes explicatives introduisant la loi.

Le Protecteur du citoyen voit ses responsabilites et ses moyens d’intervention
S’accroitre significativement. La loi met fin au processus de divulgation a l'interieur de
I'organisation et le dirige vers le Protecteur du citoyen pour la majorite des organismes
publics. Les divulgations d’actes reprehensibles a son endroit sont traitees par le
Commissaire a I'ethique et a la deontologie et celles visant un organisme municipal,

par la Commission municipale.

Le Protecteur peut offrir la mediation, representer un plaignant pour I'exercice d’'un
recours et faire des recommandations a la suite d’une verification ou d’'une enquéte.
L'exercice de represailles peut donner lieu a une sanction disciplinaire et a des
sanctions penales. La loi prévoit I'ajout d’'un troisieme vice-protecteur du citoyen
dedie aux fonctions attribuees au Protecteur par la loi sur la divulgation d’actes
réeprehensibles et la loi sur la protection contre les represailles. La loi attribue des
pouvoirs additionnels a plusieurs instances pour le traitement des divulgations
d’actes reprehensibles, des plaintes a I'egard de represailles et contient des
dispositions pour la mise en place de mesures préventives®>*. Nous mettons en
lumiére ci-dessous les aspects qui nous paraissent les plus significatifs quant a

I'évolution de la question ethique.
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Les nombreuses corrections et les ajouts, fondes sur une experimentation de plus de
sept ans, sont de nature a ameliorer 'application de ces lois, tant en matiere de
mesures correctives que preventives, pour assurer I'integrite dans le fonctionnement
des organismes publics. Plus encore, les changements apportes sont de nature &
donner un nouvel élan a la promotion d’'une culture éthique, ne serait-ce que par le
remplacement du responsable du suivi des divulgations par un responsable de la
gestion de I'éthique et de l'integrité dans chaque organisme et par les nouveaux

mandats confiés au Conseil du trésor.

Certes, les dispositions de la loi ont une couleur deontologique certaine, l'idee
centrale étant de prévenir et de denoncer des actes réprehensibles, tout en
protegeant davantage les divulgateurs, de restaurer la confiance dans le processus,
d’instaurer en quelque sorte une culture d’integrite selon I'expression utilisee par la

presidente du CT dans son message preliminaire a I'étude detaillée du projet de loi :

[..] ce qu'on veut faire, c'est de venir améliorer la confiance des gens qui pourraient avoir
des actes réprehensibles a divulguer envers le processus qui est la pour les protéger
contre les représailles. Donc, c'est de favoriser une culture d'intégrité, M. le Président,
et de favoriser un environnement propice a la divulgation. Parce qu'au final, ce qui est
visé par ¢a, c'est que nos organismes publics s'ameliorente.

L'idée de promouvoir une culture ethique est aussi présente dans la loi et dans les
suites qu’elle va engendrer. Lors des débats parlementaires a I'étape de 'adoption du
projet de loi, le depute Simon Allaire du comte de Maskinonge introduisait son resume
du projetdeloienindiquant qu'il «...auraunimpact significatif. [l va vraiment permettre
de renforcer la culture de I'ethique et de 'integrite au sein de I'ensemble de I'appareil
gouvernemental [..] »<i || faut ajouter que dés la loi de 2016, les motifs de
denonciation ne se limitent pas a des transgressions au corpus legal et reglementaire,

mais visent également « un cas grave de mauvaise gestion [..], y compris un abus
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d’autorité » et « le fait, par un acte ou une omission, de porter gravement atteinte ou
de risquer de porter gravement atteinte a la sante ou a la securité d’'une personne ou

a 'environnement »choxi,

La loi stipule aussi que le dirigeant d’'un organisme public « doit veiller a y mettre en
place des mesures visant a prevenir la commission d’actes repréhensibles et
I'exercice ou la menace de represailles relatives & une divulgation » et il a I'obligation

de désigner un responsable de la gestion de I'éthique et de l'intégrité (RGEI]eo,

Le titre méme de responsable du suivi des divulgations de la loi initiale annongait une
fonction limitee et la pratique a montre les difficultés entourant I'exercice du mandat
qui lui était confie. Sa transformation en responsable de la gestion de I'ethique et de
I'integrite denote une intention de depasser le strict univers du respect des regles,
tout comme I'’énoncé de son mandat qui I'enjoint a: 1) coordonner des mesures de
prévention d’actes répréhensibles et de menace de représailles, 2) de renseigner les
membres du personnel sur la possibilité deffectuer une divulgation et sur la
protection contre les représailles et 3) d’'agir comme agent de liaison en cas de
verification ou d’enquéte pour I'application de ces lois®. Plus encore, il est prévu que
le réle de ce responsable peut étre enrichi, par le dirigeant de I'organisme lui-méme de
sa propre autorité, mais aussi en vertu des pouvoirs que la nouvelle loi confere au CT.
En plus de recevoir le pouvoir d’établir par directive « des modalitées relatives a la
designation des responsables de la gestion de I'éthique et de l'integrite », le CT peut
aussi « preciser les fonctions de ces responsables ainsi que les conditions et
modalités de leur exercice™. Ce texte ajoute une dimension de poids a I'article en
specifiant que la directive lie les organismes concernes, la presidente du CT faisant

valoir gu’on « veut s’assurer de recadrer leur fonction [responsable de la gestion de
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I'éthique et de I'intégrité] ou la fonction d’une telle personne et on veut une certaine

uniformite »choxvi

La loi confie aussi d’autres pouvoirs et devoirs au CT et & son president. IIs se voient
ainsi attribuer le pouvoir « d’établir des politiques en matiere d’eéthique et d’intégrite
publigue applicables aux ministeres et organismes de [I'administration
gouvernementale »<ii | 'univers vise s’avere moins large que celui couvert par la loi
sur la divulgation, s’alignant ainsi sur le profil habituel des MO vises par la Lo/ sur
l'administration publique. La loi ajoute aux fonctions du president du CT celle de
soutenir les MO de I'administration gouvernementale dans la mise en osuvre des
politiques établies par le CT en matiere d’ethique et d’intégrité publique « et de
coordonner leurs actions en ces matieres en vue d’en assurer la cohérence »x,
L’autre ajout au méme article confie au président du CT la fonction de « conseiller le
gouvernement, les ministeres et organismes de I'administration gouvernementale en

matiere d’ethique et d’intégrite publique ».

Autre dimension a considerer, la loi protége aussi legalement les responsables de la
gestion de I'ethique et de lintegrité tout comme les autres intervenants dans le

processus de divulgation et dans la protection contre les represailles®e.

Avant la date d’entrée en vigueur de la majorité des dispositions de la loi le 30
novembre 2024, le SCT a emis la premiere directive concernant les responsables de la
gestion de I'éthique et de lintegriteec. Elle etablit les modalites relatives a la
designation du responsable, précise ses fonctions ainsi que les conditions et
modalités de leur exercice, donnant par la méme occasion une reponse a plusieurs
questions pratiques qui n'étaient pas aussi bien balisees anterieurement. Ainsi, la
directive enjoint au plus haut dirigeant de s’assurer qu’il y a toujours un responsable

en exercice, qu'il a la disponibilité necessaire pour s’acquitter de ses fonctions, qu'il
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doit pouvoir accomplir son réle de fagon independante et sans crainte de représailles
et a cette fin, la directive decrit le profil des connaissances, des caracteéristiques
personnelles et des capacités souhaitées du responsable. Elle indique aussi qu'’il doit
profiter des equipements et aménagements favorisant la confidentialite inherente a

sonrole.

Eu egard a ses fonctions, la directive considere le RGEI comme un intervenant
strategique charge de faire desrecommandations et de coordonner des mesures pour
prevenir des actes reprehensibles et des represailles liees a une divulgation. La
directive invite le responsable a considéerer six eléments pour faire ses
recommandations, dont « la capacite de I'organisation et du personnel a identifier et a
mitiger les risques éthiques et les risques a l'intégrité [et] la possibilité pour le
personnel d'obtenir des conseils en matiére dethique et dintegrite »>ci. Des
precisions sont donnees sur des types de renseignements dont il doit assurer la
confidentialiteec. La directive precise que le responsable agit comme interlocuteur
principal pour toute interaction avec le SCT pour son application®<". Dans les six mois
de sa designation, le responsable a I'obligation de suivre une formation définie par le
SCT et par la suite de maintenir ses connaissances a jour au moyen de la formation

offerte par le SCTe.

Dans la section de son site Internet dediee a la mise en ceuvre de cette loi, le SCT a
deja ouvert I'inscription pour des seances de formation des responsables. Il a prépare
un document de questions/reponses sur les sujets de premiere importance ainsi
gu’un gabarit pour la designation officielle des responsables, en plus de proposer un
modele de page intranet que I'organisme peut utiliser pour informer son personnel sur
les dispositions de la nouvelle loi®®". Ony trouve egalement une offre de formation tres

substantielle et une gamme d’outils diversifies de nature a aider les RGEIl dans
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I'exercice de leurs fonctions. A la fin de 'année 2024, le CT ne s’est pas encore prévalu

du pouvoir d’etablir des politiques en matiere d’éthique et d’'integrité publique.

Pour sa part, le Protecteur du citoyen a ajusté son site Internet pour informer le public
sur les nouveautes introduites dans la loi sur la divulgation et dans la nouvelle loi sur la
protection des lanceurs d’alerte et pour faciliter leur bon usage par les personnes qui
voudraient s’en préevaloir. D’autres initiatives vont suivre puisque 'organisation du
Protecteur du citoyen va aussi animer le reseau des RGEI pour les matiéres qui sont de
son ressort, en collaboration avec le SCT, ce qui pourra favoriser des echanges plus
frequents et moins formels entre les deux organisations et des ameliorations plus

rapides.

Le temps permettra d’observer 'usage que le CT et les organismes publics feront de
ces nouveaux moyens mis a leur disposition et d’en mesurer les effets, notamment &
I'aide des rapports annuels des organismes publics qui sont tenus de fournir un bilan
sur les divulgations®i et des informations que devront fournir dans leurs rapports le
Protecteur du citoyen>ei, la Commission municipale®* et le Commissaire a I'éthique
et 4 la déontologie® sur les divulgations et plaintes de représailles. A premiére vue, la
portee deontologique du bilan qui en emergera devrait prevaloir en donnant des
indications de I'état de la culture d’intégrite. En fonction de l'usage qui sera fait des
differents dispositifs des nouvelles|ois, il sera aussiloisible aux principaux organismes

responsables de leur application de jauger I'évolution sur le plan de la culture ethique.

D’autres avancees par rapport au debut des années 2000 meritent d’étre soulignees.
Alors que le repondant en ethique n‘avait qu’une existence d’origine administrative, le
SCT projette d’octroyer eventuellement les fonctions attribuées au repondant a la
personne designee a titre de RGEI dans les ministeres et organismes de la fonction

publique. Ce transfert confererait au repondant les avantages que la loi attache a ce
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statut et enrichirait le réle du RGEI de la fonction de « contribuer a 'implantation et a
I'avancement d’une culture qui favorise I'éthique dans son organisation »<c. Il n’est pas
interdit de penser qu’'une telle addition de fonction puisse s’opérer un jour chez les
RGEI hors fonction publique. Selon le denombrement effectue par le Protecteur du
citoyen, il y aurait pres de 5 000 organismes visés par la loi (dont 354 ministéres et

organismes), auxquels il faut ajouter 1300 organismes municipauxc',

Nous avons vu egalement qu’en modifiant la Loi sur I'administration publique, la
nouvelle loi explicite le mandat du CT a l'egard des MO de l'administration
gouvernementale, au-dela du pouvoir de reglementation qu’il a deja, en specifiant qu'il
peut etablir une directive concernant les RGEI et des politiques en matiere d’éthique
et d'intégrité publique. Ces dispositifs conviennent mieux au traitement de I'ethique
et des valeurs que le pouvoir reglementaire, ou a tout le moins ils ouvrent une voie
complémentaire pour l'incitation a I'action. Il y a lieu aussi de souligner les ajouts aux
fonctions du president du CT en matiére de conseil et de soutien aux MO, le legislateur
revelant de cette maniere aux differents acteurs gouvernementaux I'importance qu'il

accorde a ces questions en legitimant davantage les interventions du CT.

Chapitre 10/ Visibilité variable accordée a l'éthique par les organismes centraux
depuis 2000 dans les plans et rapports de gestion

En bénéficiant d’'une plus longue periode d’observation que les ethiciens qui se sont
prononces sur la question en 2011, nous pouvons revenir sur la perception d’'un declin
de l'intérét des organismes centraux pour I'implantation d’une culture ethique. Cette
analyse se concentre sur la place qui est réservee a l'ethique dans les plans
stratégiques et dans les rapports annuels de gestion, deux instruments cles de la
nouvelle gouvernance instaurée par la LAP de 2000. A leur lecture, nous constatons

des variations importantes dans le temps qui traduisent une diminution de
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I'importance accordee a I'éthique et a la deontologie apres le pic d’investissement
dans l'implantation de l'infrastructure ethique du debut des années 2000. On ne
trouve pas d’explication a ce phenomene dans les rapports de gestion eux-mémes. I
est possible toutefois d’etablir un certain lien de cause a effet entre le plan
stratégique et le rapport annuel de gestion (RAG). En effet, comme le RAG doit rendre
compte des resultats de I'organisation en lien avec le plan strategique en vigueur, on
peut emettre 'hypothése que le defaut de faire mention d’engagement en eéthique
dans le plan peut avoir des effets consequents dans lareddition de comptes. L'analyse
de ces plans et rapports tend a confirmer cette hypothese, a une nuance pres que

NOUS eXposerons le moment venu.

Considerons d’abord I'approche utilisee par le secrétariat du Conseil du trésor en
cette matiere. Les deux premiers plans strategiques du SCT sont tres contrastes de
ce point de vue. Le plan strategique de 2001-2004 comportait I'engagement de
realiser le plan d’action ministériel sur la protection des renseignements personnels
et confidentiels et sur I'éthique au plus tard le 31 mars 2003 (objectif 4.14).1In’y a pas
eu de nouveau plan strategique pour la periode 2004-2007, I'approche privilegiee
consistant aamender le plan stratégique initial. Cette option fut utiliseée des le rapport
annuel de gestion de 2002-2003 pour tenir compte de nombreux changements
résultant de I'implantation de la LAP en prenant surtout la forme de reformulation
d'objectifs et d'indicateurs (p. 29). Le nouveau gouvernement élu en avril 2003 utilisa
la méme approche pour y inscrire ses priorites en modifiant ou eliminant certaines
orientations et objectifsccil. Sans surprise, les RAG jusqu’en 2006-2007 font etat de
nombreuses realisations en matiére d’ethique et de deontologie. Le suivi des travaux
relatifs a l'implantation de linfrastructure ethique commence en 2000 avec une

directive interne sur I'utilisation éthique de l'intranetes”. A compter de 2001-2002, le
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rapport annuel de gestion mentionne plusieurs réalisations relatives a l'infrastructure
ethique gouvernementale et a celle propre au secrétariat du CT. Les rapports suivants

continueront dans cette voie jusqu’au rapport de 2006-2007.

Le deuxieme plan stratégique du SCT couvrant la periode 2007-2012 ne comportait
aucune mention de I'éthique et de la deontologie. Qu’en est-il alors des RAG ? Les trois
premiers rapports de cette période, soit de 2007-2008 a 2009-2010, sont muets sur le
sujet, ce qui peut accrediter I'idee que ce n’etait pas une priorite pour le gouvernement
durant cette période. Le sujet revient partiellement dans les rapports de 2010-2011 et
2011-2012 pour faire etat de sessions de sensibilisation en ethique et de sessions
d’accueil a l'intérieur du SCT, sans evoquer pour autant le mandat plus large du SCT a

I'échelle de la fonction publique.

Dans le cas du CT, notre constat d’'un lien entre la place accordee a I'eéthique et a la
deontologie dans le plan strategique et dans le rapport annuel de gestion doit étre
amende pour la période commencgant en 2012; si le plan strategique n’en traite pas, un
autre plan complementaire peut prendre le relais. En effet, bien que le troisieme plan
stratégique du SCT de 2012-2015 ne fasse pas plus mention de I'ethique que le plan
precedent, il annonce que I'élaboration d’une Strategie de gestion des ressources
humaines est amorcee. C’est dans ce plan complémentaire - le premier couvrant la
période 2012-2017 - que la question de I'éthique sera abordée dorénavant. A partir de
ce moment, comme nous I'avons expose plus haut, les RAG du CT jusqu’en 2018-2019
rendront compte de fagon plus élaboree de ses realisations en matiére d’ethique au

profit de 'ensemble de la fonction publique et pour ses besoins internes.

Notre constat amende se trouve conforte en observant que le plan strategique du SCT
de 2016-2019 ne fait pas plus mention d’engagement a I'egard de I'eéthique et de la

deontologie, mais que les RAG de ces annees-la traitent des réalisations a cet egard.
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Notre constat amende ne trouve plus d’application dans le RAG de 2019-2020.lIn’y a
en effet plus de mention de I'éthique sauf pour indiquer que le sous-secretariat au
personnel de la fonction publique et a la remunération globale intersectorielle a le

mandat d’assurer la coordination gouvernementale en ethique.

La premiere version du plan strategique de 2019-2023 se compare aux trois plans
préecedents pour son mutisme sur I'éthique. Toutefois, un addenda fut ajouté a
I'objectif 7 en automne 2020 en raison des effets de la pandemie de COVID-19. Cet
addenda fait etat de lamise en place de I'initiative gouvernementale de transformation
du milieu de travail, dans le cadre de la Strategie de gestion des ressources humaines
2018-2023. Il met, entre autres, I'accent sur I'accroissement de la sensibilité du
personnel en matiere d’éthiquecs’. Et dans cette Strategie, le Secrétariat annonce qu'il
assurera I'evolution de la gouvernance en gestion des ressources humaines, entre
autres, en matiére d’éthique et que « [...] les priorités seront d’assurer des milieux de

travail sains, de developper une culture et une expertise en matiere d’ethique ci»,

Le RAG de 2020-2021 mentionne que I'accroissement de la sensibilite des personnes
en matiere d’ethique s’inscrit dans la mise en place de l'initiative gouvernementale de
transformation du milieu de travail. Cette initiative est aussi basee sur la sante des
personnes et leur securite psychologique, dans un contexte ou, « au plus fort de la

crise, 77 % du personnel de la fonction publique se trouvait en telétravail «Vi».

La sequence de reddition de comptes s’interrompt & nouveau avec les RAG de 2021-
2022 et de 2022-2023, muets quant aux responsabilites et realisations du SCT en

matiere d’ethique.

Considerons maintenant 'approche utilisee par le ministére du Conseil executif sur

ces questions. Des son premier rapport annuel de gestion (2001-2002) en lien avec
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son premier plan stratégique (2001-2004), le ministére faisait état de ses réalisations
a I'égard de son engagement de « s’assurer de la mise en ceuvre, a l'intérieur de
I'appareil de 'Etat, d’activités d’information concernant la déontologie =i »_ |l fait état
de ses réalisations & I'égard des administrateurs d’Etat et des organismes hors
fonction publique tout en mentionnant sa collaboration au reseau des réepondants en
ethique et a la préparation de divers textes et formation touchant I'ethiquec™. Les
trois rapports suivants reprendront le méme schema exhaustif de reddition de

comptes.

Le plan strategique 2005-2008 modifiera la formulation de I'objectif ainsi : « soutenir
'engagement dynamique de la haute fonction publique dans I'implantation d'une
saine gestion fondée notamment sur des valeurs d'éthique et d'integritec*». La
reddition de comptes dans les RAG de 2005-2006 a 2008-2009 s’inscrira ainsidans la
continuite des rapports precedents et traduira la volonté de développer une culture
ethique inscrite dans le plan d’action soumis a la Commission parlementaire de

I'administration publique.

Changement de discours dans le plan strategique 2009-2013 ou les mots éthique et
deontologie sont absents. L'objectif qui se rapproche le plus de I'objectif anterieur va
ainsi : « soutenir la haute fonction publique dans sa contribution a la réalisation des
priorites gouvernementales et a la saine gestion desressources et appuyer les efforts
visant a ameliorer sa représentativitec ». Les RAG de 2009-2010 a 2014-2015 feront
néanmoins echo, de maniere plus succincte, aux realisations du MCE, mais s’en
tiendront au mandat specifigue du ministere a I'égard de son personnel et des
administrateurs d’Etat. Il ne sera plus mention du réseau des répondants en éthique a
compter de 2009-2010 alors que lesRAG du SCT ont cesse de I'evoquer aussitét qu’en

2005-2006.
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Aucune trace non plus des mots ethique et deontologie dans le plan strategique 2015-
2017 qui reprend comme suit I'objectif du plan précedent, en plus bref : « soutenir la
contribution de la haute fonction publique dans la realisation des priorités
gouvernementalese™ ». Les RAG qui en decouleront, de 2015-2016 4 2017-2018, feront
aussi echo de facon succincte aux services rendus aux titulaires d’emplois supérieurs
en matiére d’ethique et de deontologie. lls feront aussi mention de travaux lies aux
recommandations de la Commission Charbonneau (sur I'octroi et la gestion des
contrats publics dans I'industrie de la construction) et du Commissaire a I'éthique et a

la deontologie de I'’Assemblee nationale.

Le plan strategique 2018-2022ne fait aucune mention de I'éthique ou de la
deontologie et I'objectif anterieur concernant la haute direction n’est pas reconduit.
Le RAG de 2018-2019 sera le seul produit dans la foulée de ce plan en raison du
changement de gouvernement. |l contiendra encore un court compte rendu des
services rendus aux titulaires d’emplois supérieurs en ethique et deontologie en plus
de faire état de travaux pour modifier la Lo/ sur la transparence et ' éthique en matiere
de lobbyisme. Le nouveau gouvernement proposera un nouveau plan strategique pour
la période 2019-2023 sans plus de reference a I'ethique et a la deontologie. Le plan
seramis a jour a l'automne 2020 pour tenir compte de la pandemie de la COVID-19. Les
RAG qui viendront dans la foulée de ce plan (2019-2020 a 2022-2023) reprendront le
compte rendu succinct des precedents. Le plan strategique 2023-2027, mis a jour en

mars 2024, ne se distingue pas du precedent pour la thematique qui nous interesse.

Avant de conclure cet apercu, mentionnons d’autres considerations qui viennent
nuancer le lien entre les plans reguliers et les rapports de gestion. Il faut se rappeler
que le MCE et le SCT avaient soumis leur plan de travail pour consolider I'infrastructure

ethique a la Commission parlementaire de I'administration en 2001. lls avaient
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egalement dépose des etats de situation en 2001, en 2002 et en 2004 avant que le VG
ne depose son rapport de suivi sur les travaux realisés en lien avec ses
recommandations de 2001. Et comme le VG accordait une bonne note a la progression
des travaux et qu’il n’a pas fait d’autres suivis dans les annees subsequentes, la
pression pour rendre compte publiguement des realisations annuelles a pu

s’estomper au profit de nouvelles priorites.

De cet apercgu de la place accordee a I'ethique par les organismes centraux dans les
plans strategiques et rapports annuels de gestion depuis I'adoption de la Lo/ sur
l'administration publigue, nous pouvons conclure que la visibilité accordee a cette
thématique a beaucoup varie dans le temps. Sur cette base, il est possible de
constater une visibilité marquée de 2000 a 2006, puis de 2012 a 2019 et une visibilite

quasi nulle ou faible pour le reste de la période allant jusqu’en 2023.

Nous avons aussi pu constater que des engagements lies a I'éthique dans les plans
stratégiques amenaient un compte rendu des réalisations dans les rapports annuels
de gestion et, qu'a defaut d’'engagement dans ces plans, les rapports annuels etaient,
soit muets sur le sujet, soit treés succincts et repetitifs dans I'expose. Nous avons aussi
vu que d’autres formes de plans pouvaient prendre le relais du plan strategique,
comme lI'a démontre le SCT avec lintroduction d’'une Stratégie quinquennale en
ressources humaines a compter de 2012 qui a vu réapparaitre des engagements en
ethique absents du plan stratégique depuis 2007. Les RAG du SCT ont alors a nouveau
fait état deréalisations enlien avec ces engagements jusqu’en 2020-2021. Mais cette
relation entre les engagements en éethique de la Stratégie et les RAG a ete
interrompue ces derniéres annees pour le SCT, ceux-ci ne traitant plus de la question.
Pendant ce temps, le MCE continue son compte rendu succinct de ses realisations en

lien avec son mandat légal en ethique. Le moins que I'on puisse dire, c’est que les
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organismes centraux n'utilisent plus guere ces instruments cles de la gouvernance

pour montrer I'importance qu’ils accordent a la question ethique.
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CONCLUSION : CONSTATS, PERSPECTIVES ET QUESTIONS DE RECHERCHE

Apres avoir releve les principaux evenements qui ont marque la question de I'ethique
durantles 157 dernieres annees, nous y trouvons le reflet d’'une partie de I'évolution de
la pensée au sein de I'Etat quant au statut et au réle de son personnel, mais aussi
quant a ses devoirs et obligations d’employeur. En effet, les textes legaux se sont
enrichis au fil du temps en prenant appui sur les textes anterieurs, en gagnant en
precision et en consideration pour les differentes parties concernees et les reculs
furent peu nombreux. Ce qui temoigne aussi d’'un passage croissant vers une plus
grande complexité que refletent bien les efforts deployes ces derniéres decennies
pour informer, former, conseiller 'ensemble du personnel et l'inciter a repérer et a
traiter les dilemmes éthiques. Nous estimons qu’on peut eégalement y deceler une
illustration des changements dans le mode de gestion. Ainsi, selon M. James lain Gow,
si 'administration publique quebecoise durant la periode 1897 a 1935 avait progresse
vers une plus grande bureaucratisation, elle ne reunissait pas encore toutes les
principales caracteristiques du modele bureaucratique decrit par Max Weber,
notamment parce que I'administration etait loin d’étre basee sur des régles ecrites et
objectives, les pouvoirs discretionnaires abondaientei. | e rattrapage se feradansles
annees 1960 et 1970 pour réunir les caractéristiques du modele bureaucratique. Puis
le modele évoluera vers une formule hybride ou les modes de fonctionnement
cooperatifs, en raison des pouvoirs partages entre les ministeres/organismes et les
organismes centraux, deviendront des compléments au mécanisme hiérarchique,

comme nous I'avons déemontre dans notre these de doctoratee,
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Considerons maintenant les eléments de réponse que nous pouvons trouver a Nos
questions de depart.

1. Quelle forme d’institutionnalisation de la question de I'ethique fut privilegiee au
fildesans ?

Durant une bonne partie de la premiére période (prés de 100 ans), I'évolution est
marquee de nombreuses ruptures, des avancees ou des reculs etant effaces ou
rendus inopérants par des decisions subsequentes. Parmi ces decisions : la creation
puis I'abolition d’'un Bureau du service civil charge d’enquéter en matiere disciplinaire,
le retrait du droit de vote et son retablissement, I'accés a un régime de pension, sa
suppression et son retablissement, I'adoption d’'un régime de fonction publique
élaboré, mais rendu inopérant par un gouvernement subséquent, etc. A compter de
1965, nous observons un processus de construction progressive du corpus
deontologique et éthique sous la forme dune accumulation de dispositions
S’appuyant sur les précedentes pour venir les enrichir, les completer ou les nuancer,
alors que les reculs sont rares. La Lo/ sur /a fonction publigue et |la Loi du ministere du
Consell exécutif et les reglements qui y sont associés constituent les principaux
vehicules de changements en la matiére et entrainent une série d’interventions
consequentes dans I'administration. L’adoption de plusieurs autres lois va venir
enrichir le cadre deontologique et éethique dont I'administrateur public et le
fonctionnaire doivent tenir compte dans leurs interventions, comme la loi sur le
lobbyisme, la lutte a la corruption, la protection des lanceurs d’alerte lors de la
divulgation d’actes réprehensibles. Des documents syntheses et des formations
seront necessaires pour permettre au personnel de s’y retrouver et de faire bon usage

de toutes les dispositions pertinentes.
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2. L’encadrement formel voulu par les legislateurs et les gouvernements est-il
suffisant pour identifier et obtenir le comportement attendu du personnel de
I'Etat ?

Il semble que ce fut le cas avant les années 1970. Certains dispositifs formels
declenchent automatiquement une intervention de I'administration, dans le cas de
recours par exemple. Toutefois, et I'analyse de R. Bolduc (1981) nous éclaire a cet
egard, les dirigeants de I'administration ont realisé ces dernieres decennies qu’il ne
suffit pas que le cadre formel soit enonce pour qu’il soit suivi, surtout quand il s’agit
d’interpreter les valeurs et les regles et que d’autres dispositifs administratifs doivent
venir en appui pour obtenir une mise en ceuvre a la hauteur des attentes. L'une des
motivations affichees pour adopter unreglementrelatif al'ethique et la discipline dans
la fonction publique en 1974 était de faire ceuvre pédagogique au profit des
gestionnaires et des fonctionnaires. Par la suite, une brochure pour reunir les
dispositions de la loi et du réglement fut rédigée et distribuée au personnel (1985),
interventions suivies dans les années 1990 par une variete d’actions de sensibilisation
dans les ministéres et organismes avec la collaboration des organismes centraux. Au
tournant des années 2000, s’ajouta /a Déclaration de valeurs de l'administration
publigue, une directive sur 'usage d’Internet et une serie de mesures administratives
de sensibilisation, de formation, de soutien, de conseils et de veille, autant d’elements
constitutifs de la culture ethique. Tout recemment, on a vu qu’en perfectionnant les
moyens pour faciliter la divulgation d’actes reprehensibles et proteger les lanceurs
d’alerte, le legislateur a voulu que les organismes publics puissent compter davantage

sur les conseils et le soutien d’organismes mandates a ces fins.
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3. Quels enjeux persistants en 2024 pourraient occasionner de prochains
mouvements dans le traitement de I'éthique dans I'administration publique
quebecoise ?

Dans un ouvrage paru en 2011, un collectif d’auteurs traitant de I'éthique et de la
gouvernance publique s’eétait consacré aux defis et enjeux des organisations
publiques contemporaines et les principaux themes qui ressortaient de I'exercice
paraissent encore d’actualité. Parmi ces thémes: « [..] la tension entre le service
public et le service a la clientele, par exemple, les preoccupations en matiere
d’integrite, les standards de transparence, la gestion par resultats, les defis de la

gouvernance, les profils de compéetence ou le leadershipc ».

Nous pouvons nous attendre par ailleurs a ce que les debats entourant la participation
citoyenne aux decisions concernant les politiques publiques et leur mise en ceuvre,
'usage du numerique et de l'intelligence artificielle, parmi d’autres, entrainent des
modifications a I'encadrement de I'ethique et de ses dispositifs d’application dans

'administration publique québécoise.

La lecture du contexte actuel et des defis de gouvernance présentes tout recemment
dans la revue Ethigue publique par les gardiens de I'Etat recoupe en partie celle que
nous venons d’évoquer et leurs propositions destinees a améliorer I'éthique publique
meritent d’étre prises en consideration par toutes les parties concernees. En effet, les
points de vue presentés par les représentants de cing institutions relevant de
I’Assemblée nationale sont particulierement éclairants quant a leur contribution a la
préservation et & 'amélioration de I'éthique publique de I'Etat québécois et révélent
des complementarités dans leur réle pour 'amélioration de la gouvernance. C’est ainsi
gue le Commissaire au lobbyisme evoque la « nécessaire collaboration » entre son

institution « et les autres gardiens de I'éthique gouvernementale » en réeférant a une
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meilleure formation des décisionnaires de la fonction publique en vue de « renforcer
leurs reflexes en matiere de transparence et a les inciter davantage a adopter les
meilleures pratiques a cet egard® ». Les articles exposent aussi les defis actuels de
chaque institution et des propositions pour y faire face, donnant ainsi des signaux
quant aux perspectives de changement en matiere d’ethique pour les prochaines
annees. Depuis lors, I'adoption et I'entree en vigueur de la loi sur la protection contre
les represailles pour les lanceurs d’alerte et les modifications a la loi sur la divulgation
d’actes reprehensibles ont donné un nouvel €élan au mouvement favorisant

I'amelioration de la culture ethique dans les organismes publics.

Néanmoins, en considerant le temps d’experimentation écoulé depuis lamise en place
des principaux dispositifs faconnant et appuyant la culture eéthique dans
I'administration publique quebecoise - la Lo/ sur la fonction publique datant de 1983,
'amendement a /a Lo/ du ministere du Conseil exécutif de 1997, le Reglement sur
l'éthique et la deontologie des administrateurs publics de 1998, la Déeclaration de
valeurs de 'administration publique, le Reglement sur I'éthique et la discipline et la
creation du reseau des repondants en ethique de 2002, la brochure explicative de
2003, le dernier suivi du Verificateur general de 2004, le blitz de formation des
gestionnaires du milieu des années 2000, les plans d’action des ministeres et
organismes en matiere de gestion des risques éethiques et I'ajout de plusieurs lois
enrichissant I'encadrement de I'eéthique dans les dernieres decennies, dont les lois
adoptees pour renforcer la culture d’integrite des organismes publics - il pourrait étre
approprié de faire le point sur I'état de la situation et d’examiner certaines questions
deja soulevees au debut des annees 2000. Mentionnons ici les interrogations
concernant la clarté des énonces de valeurs, la hiérarchisation des valeurs et les liens

entre ces valeurs; I'absence de reddition de comptes sur le quatriéme « E » (I'éthique)

96



L
ECOLE NATIONALE Centre de recherche
ENAP g censo s enap.ca

quidevaitaccompagner les trois parametres premiers des verifications du Veérificateur
général (économie, efficacite, efficience); le bon fonctionnement des dispositifs

d’appui a la culture ethigue. Explicitons.

Pour que I'ensemble du personnel puisse proceder a une déemarche de réflexion
ethique lorsque c’est requis, dans un contexte de travail qui s’accelere, il vaut mieux
que le reférentiel de valeurs de I'organisation soit clair et circonscrit. La Declaration de
valeurs de l'administration publiguede 2002 a'avantage de faire ressortir cinqg valeurs
jugees prioritaires par le gouvernement. Toutefois, dans I'action, le personnel doit
tenir compte aussi d’autres enonces contenus dans la Lo/ sur la fonction publique, la
Loi sur l'administration publique et le Reglement sur I'éthique et la discipline (et
d’autres encore). Pour faire ceuvre pédagogique, la brochure sur I'éthique de 2003 a
réuni et mis en perspectives ces divers énonceés. A la lecture du contexte actuel, cette
nomenclature merite-t-elle d’étre ajustee ? Des experts, dont Florence Piron, ont
signalé la difficulte venant de la moralisation de certaines valeurs qui n’en sont pas,
qui contribue a méler les concepts et on pourrait ajouter, qui complique la demarche
de réeflexion ethique du personnel, plusieurs enonces presentés comme des valeurs
s’averant plutdt étre des moyens en appui a ces valeurs. Dans cette perspective, les
vraies valeurs seraient peu nombreuses alors que les moyens en appui abonderaient :
un recadrage de ces impératifs pourrait aider a simplifier la démarche de réflexion en

situation de dilemme ethique.

Un autre defi de I'approche ethique s’inscrivant dans la nouvelle gestion publique
tourne autour de la difficulté de prendre en compte les reperes importants de la
demarche éthique alors que I'accent est mis sur la performance, les moyens pour y
parvenir, la gestion par resultats et les paramétres quantitatifs. La visibilite

decroissante accordee a la question ethique dans les plans et rapports de gestion des
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organismes centraux en est peut-étre un reflet. Un effort pour definir le quatrieme
« E » de lareddition de comptes propose par le Verificateur genéral en 2001 serait tres
utile pour clarifier les attentes envers le personnel et les différentes instances
organisationnelles dont depend la vitalite de la culture ethique, y compris dans le
partenariat organismes centraux - ministeres et organismes. En cette matiere, les
experts en ethique pourraient aider les €lus et les praticiens de 'administration eny

allant de leurs suggestions pour definir les parametres de cette evaluation™.

Quoi qu’il en soit des suites qui pourraient étre donnees aux suggestions qui
precédent, il serait opportun que 'administration gouvernementale fasse le point sur
le bon fonctionnement des dispositifs d’appui a la culture ethique, comme le réseau
des répondants, les formations au personnel, 'appui des dirigeants et les ressources
mises a la disposition du personnel pour prevenir et traiter les dilemmes ethiques. Ou
s'il existe un tel état de situation, qu’il soit mieux connu, le dernier suivi sur la mise en
place de l'infrastructure ethique par le Verificateur genéral remontant en 2004. Par
ailleurs, la premiere strategie quinquennale de gestion des ressources humaines du
Conseil du trésor (2012-2017) comportait un volet visant a consolider la culture
ethique de la fonction publique par la mise en ceuvre d’'un nouveau plan d’action
integre. Ce plan insistait sur la nécessite de consolider les acquis, alors que la
stratégie suivante (2017-2023) semblait s’appuyer sur les acquis puisqu’aucune des
15 actions proposees ne faisait explicitement reférence a I'ethique et que la strategie
en vigueur (2023-2028) mise sur la pratique d’'une gestion éthique favorisant de

meilleures conditions pour la santé globale des personnes.

2 De la nature de ceux proposés par Yves Boisvert (2011) dans le chapitre intitulé £thique et pragmatisme : pour
une culture de l'intégrité dans les organisations publiques.
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Il faut reconnaitre qu’un pas important a €te franchi en 2024 avec la consolidation du
bilan de I'application de la loi sur la divulgation d’actes reprehensibles qui a conduit a
une nouvelle loi destinée a corriger les lacunes constatees pour une meilleure culture
d’integrite. Les moyens additionnels mis a la disposition des differents acteurs sont
aussi de nature a ameliorer la culture éthique et a donner un nouvel élan. Il faudra
observer, notamment, & quel rythme s’operera la fusion des fonctions du répondant
en ethique dans celles du responsable de la gestion de I'ethique et de I'integrite et

quels benefices il enrésultera.

Nul doute que les elus et les dirigeants de 'administration gouvernementale peuvent
étre interpellés par ces questions et si des changements devenaient necessaires, il
faut se rappeler le réle crucial que les elus ont joue dans les reformes de la Lo/ sur la
fonction publique en 1983 et I'adoption de la Lo/ sur I'administration publique de 2000,
aidés en cela par les propositions des dirigeants de I'administration et les

temoignages des differents groupes intéresses".

Enresume, quelques questions a ne pas perdre de vue :

- Par quel proceédeé peut-on s’assurer que la culture ethique se trouve bien portante
dans chacun des MO et dans I'ensemble de I'administration publique ?

- Les dispositifs d’appui a la culture éthique (I'infrastructure éthique) mis en place
durant les dernieres decennies sont-ils a jour et harmonises ?

- Quelles legcons peut-on tirer du partage des responsabilités entre les organismes
centraux et les MO et de sa mise en ceuvre ?

- Quels sont les parameétres qui permettraient d’avoir un apercu du quatrieme « E »
de lareddition de comptes ?

- Unereddition de comptes completee par la dimension ethique ne pourrait-elle pas
donner plus de visibilite aux benefices que la population et les institutions retirent
des investissements consentis par les administrations et leur personnel dans le
developpement de la culture ethique ? Ne serait-ce pas une fagon appropriee pour
nuancer et enrichir la gestion par les resultats ?
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- Quelles suites furent donneées aux propositions des gardiens de I'éthique dans la
revue Ethique publigue (vol. 25, n° 2, 2023) pour relever les défis qu'ils exposaient
dans I'exercice de leurs mandats?

- Quel échole Commissaire au lobbyisme a-t-il obtenu a son appel ala « nécessaire »
collaboration entre son institution et les autres gardiens de [Iéthique
gouvernementale et & une meilleure formation des decisionnaires de la fonction
publique en vue de renforcer leurs reflexes en matiere de transparence et a les
inciter davantage a adopter les meilleures pratiques a cet egard » ?

- Quels usages le Conseil du trésor et les autres organismes publics font-ils des
nouveaux moyens mis a leur disposition par les lois de 2024 sur la protection
contre les represailles et la divulgation d’actes réprehensibles et quels en sont les
effets ?
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