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Résumé

Ce mémoire vise a évaluer les réformes consistant a encadrer le pouvoir de nomination que
confére la prérogative royale au premier ministre. Notre étude s’inspire largement de
I’institutionnalisme historique en science politique et des analyses en termes de « path
dependency ». Selon cette approche, lorsque les décideurs amorcent une trajectoire de
politique publique, leurs décisions subséquentes auront tendance a suivre la méme
direction. A partir des documents gouvernementaux et des transcriptions de comités
parlementaires, ainsi que de I’exemple de la Grande-Bretagne, ce travail cherche a évaluer
si les réformes visant a contraindre le pouvoir de nomination du premier ministre canadien
ont suivi une trajectoire « path dependent». Nos conclusions nous aménent plutot a
constater qu’en ce qui concerne les nominations, le Canada est plus monarchique que la
Grande-Bretagne. Pour le Canada, I'impression générale qui se dégage a la fin de ce

mémoire n’en est pas une de « path dependence » mais plutdt d’incrémentalisme disjoint.

Mots-clés : Prérogative royale, pouvoir de nomination, premier ministre, réforme
parlementaire, Comités parlementaires, Canada, Grande-Bretagne, institutionnalisme

historique, incrémentalisme disjoint.
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Abstract

This paper aims to assess the reforms that regulate the appointment power conferred by the
Royal Prerogative to the Prime minister. Our study is largely based on historical
institutionalism in political science and analysis in terms of “path dependency”. This theory
argues that once policymakers begin a course of public policy, their subsequent decisions
will follow the same direction. Based on governmental documents, transcripts of
parliamentary committees and the example of Great Britain, this work seeks to assess
whether the reforms to constrain the appointment power of the Prime Minister of Canada
validates the “path dependence” approach. Our findings leads us rather to see that with
regard to appointments, Canada is more monarchical than Great Britain. Our general
conclusion is that the Canadian approach is not “path dependent” but can be better

described as “disjointed incrementalism”.

Keywords : Royal Prerogative, Appointment Power, Prime Minister, Parliamentary
Reform, Parliamentary Committee, Canada, Great Britain, Historical Institutionnalism,

Disjuncted incrementalism.
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« Our task is not to romanticize the past,
but to learn from its errors how to improve

the future. » Pressman et Wildavsky

« On hasarde de perdre

en voulant trop gagner.
Gardez-vous de rien dédaigner ;
Surtout quand vous avez a peu pres

votre compte. » Jean De La Fontaine
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Introduction : problématique et cadre théorique

Au Canada, comme dans la plupart des systemes de Westminster comparables, le
pouvoir de nommer les hauts fonctionnaires de I’Etat appartient a la Couronne, mais est
exercé dans les faits par le premier ministre. Ce pouvoir, avec celui de dissoudre le
parlement, de déclencher les élections, de faire la guerre, de signer les traités
internationaux, fait partie de la « prérogative royale », un terme qui décrit les pouvoirs que
le parlement n’a pu arracher a la Couronne (et qui ne sont donc pas encadrés par des lois) et
qui peuvent étre exercés sans son approbation (Hicks, 2010). Historiquement, le pouvoir de
nomination a longtemps servi d’instrument de patronage permettant au parti au pouvoir de
consolider et d’¢élargir ses appuis, tout en renfor¢ant la cohésion et la discipline au sein des
membres du parti. Les postes a combler au sein de ’administration gouvernementale
¢taient autrefois souvent utilisés comme monnaie d’échange par les politiciens pour obtenir
des votes auprés des électeurs. C’est ce que on a appelé aux Etats-Unis le « spoils
system » (systéme des dépouilles), une pratique mise en place par le président Jackson au
19° siécle et qui consistait & nommer aux postes de I’administration publique les membres
fidéles du parti au pouvoir. De nos jours, le pouvoir de nomination ne touche plus que
quelques milliers de postes, en particulier ceux situés au sommet de 1’Etat. La plupart des
empes au sein de la fonction publique sont aujourd’hui accordés au mérite, sur la base
d’examens administrés par la Commission de la fonction publique (CFP), un organisme
indépendant du gouvernement chargé de garantir le principe du mérite dans les pratiques
d’embauche et de promotion de 1’administration publique. Si le patronage est largement
disparu de la fonction publique traditionnelle — celle que 1’on retrouve dans les ministéres
et qui représente le gros des effectifs de fonctionnaires —, les nominations partisanes
demeurent néanmoins encore présentes, surtout dans les secteurs de 1’administration
publique qui se sont développés plus récemment et qui concernent les sociétés d’Etat, et les
organismes de réglementation (qu’on appelle aussi tribunaux administratifs) et de
prestation-conseil (Aucoin et Goodyear-Grant 2002). Comme David Pond le note dans ses

recherches sur les nominations, « Cabinet appointments to arm's-length agencies, boards



and commissions are the last bastion of traditional party patronage in Canada » (2008a :

365).

Ce sont les nominations a ces divers organismes qui attirent souvent 1’attention des
médias et la controverse politique. Comme il s’agit d’un pouvoir a la discrétion du premier
ministre, les nominations, que 1’ont dit faites par le « gouverneur en conseil », ont
traditionnellement été réalisées dans ’opacité la plus compléte, sans exigence formelle
d’expliquer ou de justifier publiquement le choix du candidat retenu. Or, en politique, la
discrétion n’engendre pas la confiance (Shepsle 1990). A une époque ou la confiance des
citoyens dans leurs institutions politiques est en chute libre, plusieurs gouvernements ont
mis de I’avant diverses réformes visant a renforcer I’éthique et 1’intégrité¢ des élus et des
hauts fonctionnaires dans le but de renouveler la légitimité démocratique du systeme
politique (Saint-Martin et Thompson 2006). C’est I'un de ces types de réforme qui est
exploré dans ce mémoire. La centralisation excessive du pouvoir au bureau du premier
ministre est vue comme |’une des principales sources du « déficit démocratique » au
Canada. Le premier ministre ne controle pas que le gouvernement et son conseil des
ministres, qui serait devenu avec le temps moins un organe de décision collégial qu’un
simple « focus group » sur lequel premier ministre et son entourage de conseillers partisans
non ¢lus ne font que tester leurs idées (Savoie 1999a; Savoie 1999b). Mais grace a la
discipline de parti, il controle aussi le Parlement, a la fois le Sénat (par son pouvoir de
nomination) et la Chambre des communes, en particulier lorsque son parti y dispose de la
majorité¢ de siéges. Tout ceci limite grandement ’autonomie politique du Parlement par
rapport a I’exécutif ainsi que sa capacité a jouer un role efficace dans le processus de
reddition de comptes (Saint-Martin, 1998). Comme le note C.E.S. Franks, « it is difficult to
escape the conclusion that party discipline is excessive at present. A terribly high price is
paid both in terms of bringing parliament into disrepute and in terms of restricting the

contribution that individual members can make in parliament » (1987 : 110).

C’est pourquoi la question de la réforme du parlement figure depuis longtemps en

téte des demandes visant a revigorer la démocratie parlementaire au Canada (Aucoin et



Turnbull, 2008). L’objectif recherché est de conférer davantage de latitude aux comités du
parlement dans le but de renforcer leurs capacités dans [’examen des politiques
gouvernementales. Ce mémoire vise justement a évaluer un aspect de ces réformes; celui
consistant a encadrer le pouvoir de nomination que confére la prérogative royale au Premier
ministre par le biais (i) de réformes visant a accroitre le role des comités du parlement dans
le processus des nominations (étudiées au Chapitre 2) et (ii) de mesures mises en place
volontairement par ’exécutif (examinées au Chapitre 3). Quels changements ont été
apportés au processus de nomination, avec quels effets? Quel role jouent les députés et les
comités parlementaires dans le processus de nomination? Quels sont leurs intéréts par
rapport aux nominations? Quels enjeux les préoccupent davantage? Voila les principales
questions qui guident ce mémoire. Le matériau empirique sur lequel nous nous appuyons
pour explorer ces questions se compose essentiellement de documents officiels publiés par
le gouvernement et des transcriptions des comités parlementaires a 1’occasion de 1’examen

par les députés de nominations faites par le gouverneur en conseil.

Sur le plan théorique, notre étude s’inspire largement de [I’institutionnalisme
historique en science politique et des analyses en termes de « path dependency ». Selon
cette approche, lorsque les décideurs amorcent une trajectoire de politique publique, leurs
décisions subséquentes auront tendance a suivre la méme direction parce les bénéfices ainsi
obtenus sont supérieurs a ce qu’engendrerait un retour a des options qui avaient été écartées
au départ et que le temps a rendu de plus en plus distantes et coliteuses a adopter (Pierson
2000). Ce qui caractérise ce processus est une dynamique d’autorenforcement qui incite les
décideurs a « s’enfoncer » toujours plus profondément dans la méme voie, bien que celle-ci
puisse s’avérer au fil du temps de moins en moins avantageuse par rapport aux options
mises de coté au départ (Thelen 2004). Autrement dit, constate-t-on, en ce qui a trait aux
quelques centaines de nominations qui sont a la discrétion du premier ministre et qui
relévent toujours de la prérogative royale, une tendance comparable a celle observée pour la
majorité des postes de la fonction publique? Observe-t-on un processus d’autorenforcement
faisant en sorte que le pouvoir de nomination du premier ministre soit, aujourd’hui, 1’objet

de pressions pour qu’il suive la méme trajectoire amorcée au début du sie¢cle dernier avec la



création de la Commission de la fonction publique et I’introduction du mérite dans 1’emploi

au niveau fédéral?

Cette hypothése repose sur deux prémisses. D’abord, elle remet dans une
perspective historique 1’annonce faite par le premier ministre Harper en 2006 lorsqu’il a
dévoilé la création de la Commission des nominations publiques dans le cadre de sa Loi sur
la responsabilité. Pour des raisons discutées au chapitre suivant, cette commission n’a pas
encore officiellement vu le jour, mais I’annonce de sa création constitue en soi un
phénomene d’intérét, car ceci aurait diminué la discrétion du premier ministre et rendu le
processus de nomination plus transparent en obligeant les autorités a justifier publiquement
les motivations de leurs choix via la publication de rapports annuels. C’est dans ce sens que
cette décision peut étre vue comme s’insérant dans une trajectoire de politique semblable a
celle amorcée par la création de la Commission de la fonction publique en 1908. Une
analyse en termes de « path dependency » laisse croire que 1’annonce de la création d’une
Commission aux nominations publiques en 2006 constituerait ’aboutissement, ou la
séquence la plus récente, d’un processus d’autorenforcement ou ce serait précédé, de facon
incrémentale dans les années antérieures, différentes mesures visant a dépolitiser et a rendre

plus transparentes les nominations faites par le gouverneur en conseil.

Deuxiémement, notre hypothése s’appuie sur le cas de la Grande-Bretagne ou,
comme nous le verrons au Chapitre 4, la création de 1’Office of the Commissioner for
Public Appointments en 1995 a été¢ accompagnée par une série de réformes qui ont au fil du
temps accru le role des comités parlementaires dans le processus de nominations faites par
le premier ministre. Est-ce que la trajectoire de politique publique suivie par le Canada en
cette maticre ressemble a celle empruntée par la Grande-Bretagne? C’est a cette question
que sert la discussion du cas britannique au Chapitre 4. Le but est davantage de comparer
les trajectoires et moins de s’interroger sur les causes de leurs différences ou similarités.
L’exercice sert plutdét a valider I’hypothése voulant que ’annonce de la création d’une
Commission aux nominations publiques en 2006 au Canada représente 1’aboutissement

d’un processus d’auto-renforcement, dont le but aurait été de graduellement diminuer la



marge de discrétion du premier ministre dans les nominations du gouverneur en conseil.
Bien que I’accroissement du rdle du parlement dans le processus de nomination et la
création d’une commission a cet effet constituent des moyens différents sur le plan
institutionnel (le premier étant rattaché au 1égislatif, ’autre a I’exécutif), les deux types de
réforme visent la méme fin : diminuer la discrétion du premier ministre dans le but de
renforcer la confiance du public dans les institutions. Les deux types de réformes sont ainsi
étroitement interreliés. Elles le sont aussi parce que leur adoption reléve ultimement de la
volonté du premier ministre et de son gouvernement. Il arrive parfois que les leaders
politiques acceptent plus ou moins volontairement de se départir d’une partie de leur
pouvoir en le déléguant a des tiers partis dans le but de rendre plus crédible leur
engagement a 1’endroit d’une politique publique quelconque. C’est ce que montre toute la
littérature sur les « credible commitments » : bien qu’il puisse étre coliteux a court terme
pour I’exécutif de se défaire de certains pouvoirs, ceci peut néanmoins devenir bénéfique a
plus long terme (North, 1990; Ostrom, 1990). Par exemple, lorsque des gouvernements
comme celui du Canada ont délégué a des commissions indépendantes le pouvoir de
nommer les fonctionnaires au si¢cle dernier, cela a eu pour effet, a court terme, d’enlever
aux partis politiques une ressource extrémement importante pour gagner des votes et
consolider leurs appuis. Mais les colits que les partis politiques ont di assumer en se
défaisant du patronage ont été grandement surpassés par les bénéfices qu’ils ont
subséquemment récoltés en se dotant d’une fonction publique méritocratique, neutre et
compétente. Ceci a permis aux partis politiques d’élargir I’éventail de leurs promesses
¢lectorales, car ils ont désormais a leur disposition, lorsqu’ils sont au gouvernement, une
fonction publique plus efficace et dotée d’une capacité d’intervention plus forte et plus
¢tendue. De la méme fagon, les réformes étudiées dans les pages qui suivent peuvent aussi
étre politiquement bénéfiques pour les leaders qui acceptent de se départir d’une partie de
leur marge de discrétion dans le processus de nomination. Bien qu’il y ait un cofit a court
terme, le renforcement du rdle du parlement de méme que la création d’'une commission
plus ou moins indépendante indiquent au public que I’engagement du gouvernement a

combattre le patronage est crédible, ce qui peut ensuite lui permettre de faire des gains



politiques auprés de I’¢électorat en se posant comme le champion de I’imputabilité et de
I’éthique. Or, la présente étude nous permet de constater que I’engagement du
gouvernement britannique est beaucoup plus crédible que celui du Canada en ce qui a trait
a la dépolitisation du processus de nomination. En guise de conclusion, quelques pistes de
réflexion sont mises de I’avant pour tenter de comprendre pourquoi le Canada semble étre

allé moins loin dans ’effort de réforme.



Chapitre I — Le patronage et les nominations publiques

dans le contexte du déficit démocratique

Lors de la campagne électorale qui a suivi le scandale des commandites et la
Commission Gomery, en 2006, le Parti conservateur a eu recours a une rhétorique pouvant
se résumer par le slogan : « Faisons le ménage a Ottawa » (Castonguay 2006; Rodrigue
2006). Parmi leurs engagements, les conservateurs de Stephen Harper mettaient
particulicrement de 1’avant 1’adoption de la Loi sur la responsabilité. Un des aspects
importants de cette Loi visait la mise en place d’une Commission des nominations
publiques (PCC 2006). Peu de temps aprées son élection, Stephen Harper affirmait d’ailleurs
étre « plutdt d’accord avec les recommandations du commissaire Gomery pour éviter le
favoritisme politique dans les nominations aux sociétés d’Etat » (Presse canadienne 2006).
En ce sens, le 21 avril 2006, en lien avec la nouvelle Loi fédérale sur la responsabilité', le
Conseil privé créait une Commission des nominations publiques ayant pour mandat « de
surveiller le processus de sélection des candidats a des nominations faites par le gouverneur
en conseil pour les agences, conseils d’administration, commissions et sociétés d’Etat, et
d’en faire rapport » (Canada (a) 2006). En plus de ce mandat principal, la Commission
devait ¢élaborer des lignes directrices encadrant les processus de sélection ainsi
qu’approuver et examiner ceux-ci pour faire rapport publiquement de la conformité des
processus avec les principes établis et généralement reconnus. Pour appuyer le travail de la
Commission, un Secrétariat des nominations publiques était créé en parallele. Les deux
organisations font partie du portefeuille du premier ministre et sont rattachées au Bureau du

Conseil Privé.

Le 26 avril, le gouvernement publiait un communiqué de presse annongant la
création de la Commission des nominations publiques ainsi que la nomination de son
premier président en la personne de Gwyn Morgan (Canada 2006a). Cette annonce était
suivie de la nomination de trois autres membres le 15 mai. Toutefois, dés la création de la

Commission des nominations publiques, celle-ci fut critiquée par les partis d’opposition qui

' Loi fédérale sur la responsabilité, L..C., 2006, c.9



détenaient alors la balance du pouvoir au Parlement. Le comité permanent des opérations
gouvernementales et des prévisions budgétaires avait déja démontré son intérét a examiner
la nomination du nouveau président de la Commission des nominations publiques, ce qu’il
a fait le 16 mai. Les membres du comité, par six voix contre cing, ont rejeté la nomination
de Gwyn Morgan attestant que ce dernier était « inapte a exécuter les fonctions » (2006)
notamment a cause de ses liens avec le Parti conservateur et de propos jugés racistes qu’il
aurait déja tenus dans le passé. En effet, monsieur Morgan était identifié comme étant un
contributeur notoire du Parti conservateur (et de I’Alliance canadienne et du Parti

réformiste, en d’autres temps) (Buzzetti 2009).

Ainsi, malgré une certaine démonstration de volonté de transparence de la part du
gouvernement, les partis d’opposition n’ont pas jugé que cette manifestation était crédible
compte tenu de la nomination qui y était assortie. Bien que la Commission des nominations
publiques devait servir a rendre le processus plus transparent, plus bureaucratique et,
conséquemment, moins politique, il est aisé de constater que la nomination de Gwyn
Morgan ne pouvait pas étre percue comme un engagement crédible puisque le premier
ministre choisissait une personne qui pouvait étre vue comme faisant partie de sa garde
rapprochée. De cette facon, Gwyn Morgan ne pouvait étre jugé comme une personne qui
remplirait son r6le de surveillance avec diligence et en toute indépendance du

gouvernement.

Du coup, les partis d’opposition ont ét¢ en mesure de prendre la balle au bond et de
faire connaitre leur désaccord par rapport a cette nomination, ce a quoi le premier ministre a
répondu par la mise sur glace de 1’organisation. Par réaction, un communiqué de presse
laconique était publié le lendemain de la tenue du comité examinant la nomination de
Gwyn Morgan, soit le 17 mai 2006, pour annoncer le démantelement de ladite commission.
Le communiqué précise que, conséquemment, «le gouvernement procedera aux
nominations comme d’habitude » (Canada 2006b). Toutefois, aprés un délai de carence, le
Secrétariat des nominations publiques, branche administrative qui avait été créée pour

soutenir la Commission, s’est vu doté¢ de deux employés (Beeby 2009). En effet, bien que



la Commission eut été démantelée, le communiqué de presse précisait en méme temps que
le secrétariat serait utile afin de « préparer le terrain a 1’établissement éventuel d’une
commission des nominations publiques » (Canada 2006b). Le premier ministre a donc
choisi de conserver le Secrétariat afin de faciliter la mise en ceuvre éventuelle de la
Commission. Cette solution mitoyenne ne contraint aucunement le pouvoir de nomination
du premier ministre, mais lui permet de ne pas renier completement 1’'un des aspects

importants de sa Loi sur la responsabilité.

La dénonciation de la nomination de Gwyn Morgan a été rendue possible par le fait
que les comités parlementaires ont, depuis 1986, le pouvoir d’examiner la compétence des
candidats nommés par le Gouverneur en Conseil. Ce pouvoir d’examen n’est pas un
pouvoir de veto. Cependant, il a contribué a rendre plus transparent un pouvoir qui,
autrement, serait exercé de maniére tout a fait discrétionnaire et dans le secret qui
caractérise les actions du Cabinet (Savoie 1999a).

Comment est-ce que le gouvernement conservateur en est donc venu a proposer une
Commission des nominations publiques? Comment les politiques touchant les nominations
par le Gouverneur en Conseil ont-elles évolué depuis les années 1980, moment ou la
question commence a émerger a I’agenda gouvernemental? A la fois ’examen des
nominations par les comités parlementaires que D’institution d’une Commission des
nominations publiques s’inscrit dans le chantier plus large de réformes en matiere
d’éthique. Une propension existe effectivement dans les démocraties occidentales a 1’effet
de trouver comment limiter les zones de discrétion politique dans 1’exercice du
gouvernement. Comme nous le verrons plus loin, deux tendances peuvent se dégager en
termes de réforme. La premiere vise un plus grand apport des parlementaires alors que la
seconde cherche davantage a mettre en place des institutions de surveillance indépendantes.

Ce chapitre vise a expliquer comment se situe I’enjeu des nominations politiques au
sein de la sphére publique et comment les gouvernements peuvent y répondre. Aprés une
présentation historique et actuelle des nominations publiques au Canada, nous tenterons de
distinguer les différents problémes qui y sont liés. Nous nous attarderons par la suite aux

différents modeles de réforme qui ont été mis de ’avant. Ceci nous permettra de
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comprendre quels chemins peuvent étre suivis par les gouvernements pour réformer le
pouvoir de nomination. Finalement, nous ferons le point sur les quelques études ayant porté

sur les nominations publiques au Canada.

Les nominations publiques : réminiscences d’un autre temps?

L’histoire du patronage s’inscrit dans le développement du Canada en tant qu’Etat.
La lutte pour 1’obtention du gouvernement responsable en était aussi une pour déterminer
qui détiendrait le pouvoir de patronage. John A. MacDonald a habilement et
systématiquement utilisé¢ le patronage pour asseoir le Parti conservateur dans le plus de
circonscriptions canadiennes et, ainsi, en faire un parti nationalement reconnu. Plus tard,
Wilfrid Laurier a repris la méthode mise au point par MacDonald pour nationaliser le Parti

libéral (Simpson 1988; Stilborn 1989).

Longtemps ancré dans la tradition et la culture politique, le favoritisme politique
était critiqué tout en étant pratiqué et toléré (Stilborn 1989). Entre 1867 et 1918, pas moins
de six enquétes ont été commandées par le gouvernement fédéral a propos du « mal du
favoritisme » (Hodgetts, McCloskey et al. 1975). Toutefois, peu de développement ont pu
étre observé avant le début du 20e siécle. En 1908, la Commission du Service civil fit
créée, mais il s’agissait davantage d’un organisme d’administration du personnel que de
recrutement (Hodgetts, McCloskey et al. 1975). La tolérance publique face au favoritisme
politique s’est ostensiblement amenuisée a la faveur de la Premiere Guerre mondiale
lorsqu’éclata un scandale sur I’approvisionnement des soldats canadiens : nourriture rancie,
tenues vestimentaires et matériel inadéquats, etc. Dans la foulée du gouvernement d’Union
créé en 1917, la premiere Loi sur le service civil, qui introduisait le mérite et la compétence
comme principaux critéres d’embauche, a été adoptée en 1918 (Simpson 1988; Stilborn
1989).

Malgré les quelques échappatoires permis — et qui ont perduré un certain temps —, le
premier jalon établissant la neutralité de la fonction publique canadienne a été posé lors de

la mise en vigueur de la Loi sur le service civil. Méme si les développements qui ont
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graduellement suivi ont continué de renforcer en ce sens la politique de gestion du
personnel de l’Etat, il reste encore aujourd’hui, des relents de la tradition de favoritisme
politique qui a marqué le Canada. En effet, le premier ministre posséde toujours le pouvoir
de nommer le haut personnel de 1’Etat : sous-ministres, des dirigeants et membres des
conseils d’administration des diverses et nombreuses sociétés de la Couronne, des membres

des tribunaux administratifs et plusieurs agences relevant de I’exécutif.

Les prérogatives royales : autres temps, autres meeurs?

Le premier ministre détient encore aujourd’hui le pouvoir de nomination, qui
s’étendait autrefois a ’ensemble de la fonction publique en vertu de ce qu’on appelle la
prérogative royale — ou de la Couronne. Ces prérogatives concernent certains pouvoirs
conservés par la monarchie au fur et & mesure que le parlement s’est approprié une part
toujours de plus en plus importante de son autorité. Dicey, constitutionnaliste anglais, décrit
comme suit la prérogative royale : « the remaining portion of the Crown’s original authority
and it is therefore [...] the name for the residue of discretionary power left at any moment
in the hands of the Crown whether such power be in fact exercised by the King himself or
by his Ministers » (1902: 424). Au Canada, ultimement, la prérogative revient de droit au
Gouverneur général en poste. Toutefois, en vertu des conventions constitutionnelles
d’aujourd’hui, le représentant monarchique ne peut exercer son pouvoir que sur les conseils
du gouvernement. Comme le souligne Simpson, «the reformers’ fight [pour un
gouvernement responsable] transposed to Canada a century-long struggle in Britain to
transfer the king’s patronage powers to the prime minister and his cabinet » (1988: 25). Par
ailleurs, le seul membre du gouvernement qui puisse avoir une relation directe avec le
Gouverneur général est le Primus inter Pares, le premier ministre, qui choisit lui-méme la
personne qui occupe le poste de représentant monarchique (Sunkin et Payne 1999).

Les pouvoirs issus de la prérogative royale concernent des sujets variés. Le plus
impressionnant est sans doute le pouvoir de déclencher la guerre. Toutefois, ces pouvoirs
concernent aussi la clémence, I’approbation des lois, la prorogation et la dissolution de la

Chambre (Smith 2007). A la base, aucune des décisions prises sous I’égide de la
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prérogative royale n’ont a étre présentées ou entérinées de quelque fagon que ce soit par le
parlement (Aucoin and Turnbull 2003). Toutefois, au cours des années, certaines réformes
ont ét¢ mises en place afin de circonscrire, avec plus ou moins de vigueur, les pouvoirs du
premier ministre, comme en témoigne I’exemple précité de la Commission de la fonction
publique ou, plus récemment, 1’adoption de la Loi sur les élections a dates fixes ou encore
la tenue de votes au parlement sur I’envoi de troupes et les missions de I’armée canadienne
a I’étranger. Mais qu’en est-il de 1’exercice de la prérogative de nomination? Celle-ci a-t-
elle connu des changements comparables avec les exemples préalables au fil du temps? Est-
ce un pouvoir ou le parlement s’est taillé un certain roéle ou demeure-t-il ’apanage exclusif

du premier ministre? Ce sont ces questions qui seront explorées dans ce mémoire.

Les nominations publiques et leur processus

Au Canada, environ 2400 personnes occupent des postes qui font 1’objet d’une
nomination par le gouverneur en conseil (Pond 2008a : 368) dont la majorité (pres de 1900)
sont des postes a temps partiel alors que 500 d’entre eux exigent une implication a temps
plein de la part de leurs détenteurs. Les responsabilités de ces individus sont variées, allant
de la prise de décision quasi judiciaire a 1’administration au jour le jour de sociétés de la
Couronne en passant par les siéges des divers conseils d’administration d’agences
gouvernementales, de sociétés ou de commissions. Annuellement, le nombre de
nominations varie selon les vacances de postes et la volonté gouvernementale de les
combler. D’aprés des chiffres obtenus auprés du Conseil privé, aussi peu que 435
nominations ont été effectuées en 2004 en comparaison a 1251 en 20027,

Avec la complexification et [D’alourdissement des taches étatiques, les
gouvernements déléguent de plus en plus de fonctions gouvernementales a des
organisations & « distance » (arm’s length) : agences gouvernementales, sociétés d’Etat,
commissions ou tribunaux quasi administratifs (Denton 2006). Ces organisations, qui bien

souvent administrent des fonds importants, travaillent a divers degrés d’indépendance et

* Information obtenue par le biais d’'une communication par courrier électronique avec le
Bureau du Conseil Privé.
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d’autonomie face au gouvernement. Ce sont précisément ces organismes pour lesquels les
dirigeants et membres font I’objet d’une nomination par le premier ministre. En 1973,
seulement 730 postes faisaient I’objet d’une nomination dont seulement 342 étaient salariés
et considérés comme étant du travail a temps plein (Kernaghan 2008 : 443). Aujourd’hui, le
nombre de nominations a donc quadruplé, ce qui renforce les possibilités de patronage
puisque ces nominations sont généralement faites dans 1’opacité. Comme le souligne Don
Martin, cité dans Smith (2007: 92) :
« The prime minister picks the governor general, the cabinet, all deputy
ministers, many ministerial staff, Supreme and Superior court judges, senators, the
heads of all Crown corporations including the CBC, the chairs of committees, the
clerk of the Privy Council, the ethics councillor, the auditor general, the information
commissionner, the privacy commissionner and, after diplomatic vetting, Canadian

ambassadors. All this without a formal nominations process or public examination. »

Le premier ministre peut aussi déléguer son pouvoir de nomination & un ministre.
Néanmoins, le premier ministre nomme les ministres qui formeront son conseil des
ministres. Conséquemment, ceux-ci n’agissent pas de facon entiérement libre. Comme le
souligne Malloy (2004: 208) :
« Ministers owe their appointments and continued service almost exclusively to the
prime minister. Because the cabinet’s power flows from the prime minister, any
discussion of executive-legislative relations is really one of the prime minister’s
relationship with the legislature, with the cabinet acting as instruments of the prime

minister. »

Certaines contraintes au pouvoir de nomination, que nous examinerons plus en
détail tout au long de ce mémoire, sont apparues au fil du temps, mais elles sont limitées. A
titre d’exemple, ne citons que les comités de sélection. Le terme « comité de sélection »
embrasse un large éventail de définition. Ce qui est important de savoir, c’est que, pour
certaines nominations — pas toutes — des comités existent afin d’aider le gouvernement dans

le recrutement de candidats et le choix du candidat a nommer. Toutefois, comme signalé
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précédemment, ces comités de sélection s’averent étre une mesure peu contraignante en
bout de ligne pour le premier ministre. En effet, si certains de ces comités formés de
membres du conseil d’administration existent via les lois fondatrices des sociétés de la
Couronne, ils ceuvrent en toute confidentialité et sont soumis au fait que le choix ultime
releve du Cabinet. Ainsi, le premier ministre peut toujours choisir un candidat qui n’a
méme pas été sélectionné par le comité de sélection et celui-ci ne pourra pas en faire état
publiquement. Qui plus est, la plupart du temps, les membres des comités de sélection sont
eux-mémes nommés par le premier ministre et ces nominations sont révocables. Ces
comité