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qui reste a parcourir pour fairs de notre Administration publique 
une organisation qui fonctionne en toute transparence et dont 
1'information est pleinement accessible aux citoyens.

By "acts" of an administration, 
the formulation of policies, or 
in regards to persons.
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’—2 actions of the 
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Il y a 25 ans, le gouvernement et sesorganismes ne 
quire leurs decisions. Meme les commissions et Regies, 
avant le milieu des annees 60, 'avaient, regie generale,
obligation d’explrguer leurs decisions.

Puis, peu a peu, surtout a partir de 1970,^ 
obligation presgue chaque fois gue I’on cree^ 
c’est heureux car I’action de 1’Etat aujourd'hui 
des milliers de decisions prises tous les jours et affectant les 
citoyens. En fait, une centaine de tribunaux administratifs font 
de 11 adjudication A temps plein.

ES-EEE”’ did notfeel any obligation to explain their decisions. 

However, little by little, especially after 1970 
decisions taken became the rule ever? time a c-~'- 

ana affecting

Pourguoi ce retard a motiver, a s’expliguer? Comment y sommes- 
nous venus et pourguoi? Voila guelgues questions auxguelles le 
conferencier tentera de repondre, tout en soulignant le chemin

organisation gui fonctionne
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How did we get to this state and why?
questions that the speaker will attempt to 

underlining what remains to be done to make
--- l an organization that is completely open 

' accessible to its citizens.

administrative tribunals decision-making.
Why did it take so long? 
These are a few of the 
answer, as well as r ’ 
our public administration 
and whose information is wholly
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: comme en 
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i du courant dominant en 
reliee aux principes de la justice

publique du Quebec, 
” -1____  de

; par
Ces decisions de divers types se rapportent S 

celle de la formulation

Deux autres remarques tiroes de la jurisprudence :

-Lorsque I’obligation de motiver existe, la motivation, pour etre 
suffisante, doit £noncer substantiellement les conclusions de 
faits et les raisons qui sous-tendent la decisions;

Les actes dont il s’agit ici sont les decisions prises 
1 • Administration. c-- ---- - -1.
deux phases du processus administratif: 
politique qui interesse davantage les groupes et celle de la mise 
en oeuvre des lois ou de leur application aux personnes physiques 
ou morales. Ces demises decisions peuvent revetir un caract&re 
de regulation, d•ad judication ou de gestion.

Quand je suis entrS dans la fonction i
il y a une trentaine d’annees, le mod&le traditionnel 
gou v erne me nt f or m^ du pou voi rlAnnGjia + ifciv • ,d. pou.oir e^cuS dS^^iS^L., 

elagtaiae de .inlstorss ?e“ co..e'aalousd'^1 
d'autres organls.es nes poor la pinpart ent£e 193o“«» 
guerre: co..isslon des accidents du travail r” ■ 1 aprSs'

caructdrlstlgue principals de

.Oti?“i^ede:o::tae;i:ni:»^i“«s«n'p»s^--rol',uar't

droit les
de 

raisons pratiques pour lfimposer.
L'obligation, selon 1’opinron

iipjs. par les dispositions 
en matiSre de protection des droits de 1'homme au Canada, 
Grande-Bretagne et aux Etats-Unis.

Quelques decisions judiciaires concluent que I’obligation 
de motiver etait implicitement exig£e par le l^gislateur pour 
contrer une decision arbitraire et injuste de 1 ’ Administration.

-Au plan du contenu, la motivation doit etre en accord avec la 
fin principale prevue par le legislateur et ne pas reposer sur un 
facteur non pertinent.

une trentaine d’annees,
g£n€rale, du pouvoir executif charge de

organls.es
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25 n’ont aucune 
Commission de la L

Comme l’£poque n*£tait pas encore aux subventions 
statutaires ou meme conditionnelles, ceux qui demandaient des 
octrois etaient contents s'ils etaient favorises, meme sans 
savoir pourquoi. Quant a ceux qui se voyaient refuser leur 
requete, ils etaient naturellement d£cus de ne pas avoir re<fu de 
r<ponse ou un peu moins d£cus quar.d le cabinet ministerial, 
toujours soucieux de votes, prenait la peine d'expliquer aux 
requerants pourquoi le sort ne les favorisait pas ••• cette 
fois. Mais on laissait de 1’espoir ...

La mentalite de 1'epogue, reflet des valeurs generalement 
acceptees dans les families, les groupes et la societe, imprimait 
un style d1 administration publique assez particulier: a la 
discretion du gouvernement que 1’on trouvait plus ou moins normal 
en politique on repondait par la confrontation partisane plutot 
que par 1 *expectative d’une motivation des decisions de 
1 • Administration quant a I’exercice souvent arbitraire de ses 
pouvoirs. Si bien que les actes des ministres qui auraient pu 
consister en reglement se faisaient rares. Le droit public £tait 
done maigre si je puis dire. Le ministre de 1’Agriculture, par 
exemple, donnait des subventions discretionnaires, le ministre 
des Torres et Forets accordait ou refusait des concessions 
foresti^res sans divulguer ses motifs. Quant aux commissions ou 
regies, elles n'expliquaient guere leurs decisions. La 
Commission du service civil, par exemple, au lieu de reglementer 
s’exprimait par l'<mission de listes individuelles d'eligibilite 
qui reglaient le cas de chacun sans plus d’explication.

Puis, survinrent la Revolution tranquille et 
1’acceleration chez nous de la croissance de l’Ex£cutif, 
phenomena v6cu vingt ans auparavant a Washington et a Londres, et 
15 ans avant 1 Ottawa. En 1969, je relevais 1'existence chez 
nous d’au-dela de cent organismes gouvernementaux: conseils, 
regies, corporations, etc.

Or a peu pres tous les organismes, etablis avant le 
milieu de'cette decennie ’60, n’avaient aucune obligation 
statutaire de motiver leurs decisions: autant les regies de 
regulation economique que celles ayant des mandats dans le 
domains social ou administratif. Si bien que le Comite d’etude 
sur les tribunaux administratifs dans son rapport en 1971 
souligne qu’a cette epoque, sur 44 organismes releves, 14 
exercent des roles de tribunaux admimstratifs et doivent motiver 
toutes leurs decisions, 5 sont obliges de motiver certains actes 

25 n’nnt aucune obligation statutaire de motiver, comme la er zo n onr fonction publique de 1965 par exemple.

reglementaires, des pouvoirs semi-judiciaires et des pouvoirs de 
gestion. C etait le cas par exemple de la Commission des 
accidents du travail et de la Commission du service civil.
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les statuts de 
------ > accordes

grand pas a franchir 
si on consider© que

Parmi les 14 
majorite avait et£ 

- —- C©tt©
qu'on explique

Bien entendu, j’inclus dans ces 140 organismes une 
trentaine de corporations ou societes d’Etat engagers dans des 
activit£s de nature industrielle, commerciale ou financier©*

en ce 
affectant les 

certaine transparence

-- i 1*immense
Ce rapport de 1971 

1on 
les publie.

En fait, je crois que ce document a euun 
sur Involution de la situation, car de 1971 a 19/8, 
releve de flarie-Claude Levesque Crevier dans son <---
revue du Barreau d'octobre 1980, 35 organismes d - 
30 nouveaux sont obliges de motiver leurs cas de la nouvelle Commission de la fonction publigue 
1978.

devant motiver, je
e'tablie4erIlfic!lnce et recommandait qu' 

^^l^jeurqu^xplique ses decisions et gu-on
effet positif 

selon le
article dans la 

dont 5 anciens et 
C’est le 
£tablie en

Il peut etre d’interet ici de souligner que cette 
croissance gouvernementale des 20 dernieres annees au Quebec, qui 
a elargi le secteur public a une multitude de champs nouveaux de 
politique publique, a par le fait m^me multiplie les clients ou 
les usagers de programmes nouveaux et aussi le nombre des 
decisions et des decideurs. Si on compte au gouvernement, par 
example, 12 OOO^professionnels et 2 500 cadres superieurs plus un 
nombre^presque egal de technicians, d• inspecteurs et de gerants 
mtermediaires gui decident d'une facon ou 1'autre des questions 
1s1onnU^-A gr°UpeS des individus, cela totalise pres de 
25 000 decideurs actifs tous les jours. Et meme si les 
fonctionnaires n'ont pas la reputation d'etre les plus voraces 
des decideurs, chacun regie un certain nombre de "cas" par jour, 
nous . ao»c“oiauits ”°tre s°ciete'
phase d'effervescence ass annees '60, le$°faerqies1k»1I>“rf“* 1S 
point centrees sur I'edif ication d ' i 4- ?er9ies <§taient a ce service que la reconnaislancl des dJo'tJ coMect?^11^5 de 
preseance dans 1-opinion publique et 'au pSS 

accordesaaurgoJverAementequHdresulten-iPliCatiOn des P°uvoirs 
en 1'existence dans les statuts de ni? ^arD^Xemple aujourd'hui 

aistlnots

Il y a done progres certain chez nous sur ce plan 
sens que plusieurs programmes gouvernementaux 
personnes doivent etre administres avec une c 
et selon une certaine rationality.

Par ailleurs, il nous rest© encore un 
avant d’en arriver a une situation ideal©, 
1 • on compte aujourd'hui plus de 140 organismes gouvernementaux et 
que seulement le tiers d’entre eux doivent motiver leurs actes.
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Et si, de 1960 a 1970, 1'expertise a eu le dessus sur des 
citoyens partiellement desarmes, peu a peu des valours nouvelles 
ont pris le dessus et les attitudes se sont modifiees et ont 
impr£gn£ le style administratif•

Du paternalisme autoritaire et hierarchique qui voit les 
citoyens comme des sujets, on passe peu a peu aux explications 
democratiques d'une administration qui se veut au m£me diapason 
que ses clients.

Quant aux autres 
fonction publique, en 
justifiant les prises 
nouvelles politiques, 
tentent avec un i

Dans ce processus^de croissance du secteur public ou la 
bureaucratie augments inevitablement ses pouvoirs aux depens des 
libertes individuelles, un jour ou 1*autre dans les societes 
democratiques le ressac est inevitable.

Du Welfare envahissant des ann6es '60, on tente une 
reprise du controls populaire sur 1'Administration, controls 
politique sur 11 Administration d'abord, puis effort de dialogue

medias et particulierement la television participent a 
’’’ : en exercice dans 

plus ouverte et plus sceptique.

ri unaux a ministratifs et quasi-judiciaires. Patrice Garant en 
taisai , en 9, le decompte: outre les conseils d'arbitrage, 
au-dela d une centaine de tribunaux administratifs distincts 
s'activent a decider de certaines questions soulevees par la mise 
en oeuvre des quelgue deux cents programmes gouvernementaux 
auxquels j'ai fait allusion precedemment. Bien entendu, toutes 
les decisions inherentes a la mise en oeuvre de ces programmes ne 
sont pas objet d•adjudication.

Les i-----  ,la demystification necessaire du pouvoir public 
une societe plus instruite, 1 
secret administratif bien garde, on manifests des essais de 
transparence.

De 1'egalitarisme assujettissant qui results de la 
primaute du collectif, on passe peu a peu a des espoirs de 
primaute renouvele'e des libertes de la personne. En c’est ce gui 
nous a valu une reconnaissance legislative, non de principe, mais 
ad hoc et souvent repetee de cette obligation de motiver qui lie 
maintenant de nombreux tribunaux administratifs.

LA MOTIVATION DES DECISIONS

a decisions du gouvernement et de la 
outre des explications ministerielles 
de decision de caractere general comme les 
chacun doit reconnaitre que les minist&res 

, " succes de se comporter d'une facon plustentent^avec un 9 dans leurs relations avec les clients, 
civilisee qu au r g tard que d'autres administrations pour 
Nous y sommes ven dePra£SOns- D'abord, notre developpement



DES DECISIONSLA MOTIVATION

plus rapide lorgu'il

CAUSES DU PHENOMENE

II
II

8b

en un 
ce qui est 
des couts:

n’est i 
regies, de s’imposer a

experts et des professeurs
---- j sauf par les

au sujet des lois
cette

1’Administrative 
une codification des

un tel comportement, 
d'un Etat qui se 

pas 
un voeu

etatique a ete plus tardif qu’ailleurs et 
s’est "produit.

proeesslng’d^une'quantltl ^"'ab‘e lu?oJ,nS.on! S"lte
Sega »» gro. problem, de g.stion sa„s pSf”“e celil

Comment se fait-il que les reactions ont ete mitigees a 
Ottawa et a Quebec par rapport a quelques autres provinces?
D’autres priorites furent sans doute etablies. Mais il y a plus 
car cette reticence legislative etait aussi partagee en France 
jusguQ fort recemment.

Je roe hasarde^a 1'expliquer de la facon suivante.  
pas de I’interet des gouvernants, de ceux gui font des

* ’ ’ ’ ;'i eux- ~

n’est done pas exclu qu'a Ottawa 
jusgu'ici gue la facon dec* — 
a chaque fois que 1'on cree <
va sans dire qu’en I1absence d’une 
les consequences d’une loi generale de procedure gui"obligerait"a 
motiver, il est peut-^tre plus prudent d’agir ainsi. 9

Une seconde raison qui peut expliquer u 
smon le justifier, e’est que dans le brouhaha 
construit sous les poussSes les plus diverses, il n.est 
scandaleux gue guelgue lenteur se manifests a rtpondre a 
peut-etre exprime par des experts et des professeurs LL 
obscurement senti par la majorite silencieuse * 
groupes bien organises comme les syndicats qui’" 
gui les mt^ressent, ont fait des pressionset' ™ obligation de motiver. Passions et ont obtenu

Des 1946, le Congr^s americain votait

rg^rsoS1^1?. constitution ..fclcnine. 
cette loi oblige 1-Administration entre autres | m0^® . la
decisions. L'Angleterre emboitait le pas en 1957, suite a ± croissant executive activee par le Labour Party apres la guerre 
et au rapport du Franks Committee on Administrative Tribunals, 
lu Canada* seules 1-Alberta en 1970 et l’Ontario en 1971 se sent 
dotees de legislation g^n^rale obligeant a motiver. \ Ottawa, 
meme si la Commission de reforme du droit 1’a propose, on a agi 
d’une fa<jon sporadique et non generate. Pourtant, la mutation 
culturelle profonde des annees ’60 qui prenait ses racines entre 
autres dans la reforme scolaire, la revolution des communications 
et 1’oecumenisme, marquait tout le pays meme si elle n’eut pas le 
meme effet partout.

eux-m?mes des obligations trop fortes, 
comme a Quebec on ait pense 

s'obliger a motiver, e'est de le faire 
j ou amende une loi constitutive. Il 

—- £tude empirigue extensive sur
il est peut-etre plus prudent
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patient. 
cette obligation, 
commun.

on imagine mal p-- 
lettre personnelle 
5,00$ en calculant

Dans le systeme de cabinet ou de gouvernement de parti 
gue 1’on connait chez nous, pourquoi le gouvernement donnerait-il 
des arguments pour expliquer ses pratiques et risquer d’une 
maniere ou 1’autre des contestations susceptibles d’alimenter la 
critique publique?

amene a donner de 1’information p 
ceux qui demandent des i

par exemple le sous-ministre du Revenu ecrire une 
chaque contribuable qui fait une erreur de 

rpsnltats avan+ Ao f°n , il faut d'abord produire les
rr> Z*\ w-* JO -n . . ^exP-Liquer. De sorte gue peu a peu on est

par exception, c'est-a-dire que
4.4 precisions les obtiennent, ce qui les

fan+ non* ce Vernier cas, ils peuvent contester.Mais il faut reconnaitre qu’il est dans 1'interet de la 
ureaucra ^e e ne pas etre oblige de motiver et que si elle ne 

1 est pas et quelle ne motive pas, elle est alors mieux placee 
que si e e le^fait, sans egard il va sans dire au score pour le 
patient. De la a ne pas proposer au legislateur d’introduire 

il n’y a qu’un pas et une distraction c’est si

Avant que vous en veniez a me prendre pour un vieux 
cynique, je vous repete que je ne justifie pas ici des attitudes 
passees mais que je tente simplement d’expliquer pourquoi les 
raisons qui fondent la motivation obligatoire des gestes de 
1'Administration n’ont pas encore influence le legislateur de 
facon si determinante qu’il en vienne inscrire cette obligation 
g£n£rale dans un code de procedure applicable,partout sauf 
exceptions, comme dans les questions de s£curit£, de secrets du 
Cabinet, de secrets commerciaux, de ’’sub judice’’, d'informations 
relatives a la vie priv£e, etc.

Car le juge Estey dans 1'affaire Northwestern Utilities a 
bien resume le pourquoi de cette obligation. Je cite:
"Cette obligation est salutaire: elle rjduit consid^rablement 
les risanps de decisions arbitraires, raffermit la confiance du public dan! le jugement et I'SquitS des^tribunaux administratifs 

. aux parties aux procedures d'eraluer 1. possibility 
pe-Liue e ©cheant, du tribunal sidgeant en revision

1 I.m r uno audition cosplSte gui ssrait peut-etre ou en appel d'accoraer u afcisioI1 Stalest pas rSveles".inaccessible si les motirs
C’etait en gros reprendre 1'arguinentation de Kenneth 

Davis, le’celebre juriste americam.

, Outre que 1•economique de la bureaucratie pousse celle-ci 
a agir dans 1’obscurite dans sons propre interet, en ce sens 
qu’elle repousse ainsi plus facilement les assauts pour la mettre 
a nue, 1’economique de la politique pousse aussi les legislateurs 
a Economiser les motifs d’agir des gouvernants.
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rooyenne
- par le 

un article 
sur "la

Brown il
• a paru dans les

aux citoyens dans des
--- ' chague ministere.

communiquer aux deputes et
' sans bien sur faire de speculation

fort interessant qui a narn L..q?elqae, $emPs dans

Dans ces circonstances, il devenait difficile pour les 
candidats - une centame de mills personnes par annee se 
presentaient aux examens - de contester la regularity des 
processus auxquels ils etaient soumis.

est inevitable en r 
sentier deer it 

_ , . - ------ ’ u**
Cahiers de droit

,.13 ... Se'leX.
.ert.ei. J« J ° e„ quelque sorts constitutlonnelle et

frein a la discretion administrative.

on sait que celle-ci, dans les administrations modernes, 
s'exerce de fa<jon souvent inattendue. Par exemple, la Commission 
de la fonction publique erdee en 1965, remplacee en 1978, etait 
chargee a 1'epoque de trois roles majeurs: faire des reglements 
concernant la gestion du personnel, administrer les examens 
d'entree et advancement, agir coniine une sorte de tribunal en 
matiere disciplinaire. Dans la realite, elle fit des reglements 
en ce qui concerne la classification des fonctionnaires et leurs 
conditions d'admission aux diverses classes mais elle n'en fit 
pratiquement pas en ce qui concerne les examens, ce qui etait 
pourtant un de ses trois roles. Elle d£velopp& plutot un manuel 
dit de "politiques et pratiques” qui etait un gros bouguin forme 
de plusieurs chapitres et bourre de normes et de regies a 1'usage 
principalement de sa direction de la selection chargee de tenir 
les examens. Ce n’etait pas un reglement public et connu mais un 
document d'usage interne.

Dans un contexts d1 amelioration des relations de 
1'Administration avec les citoyens, il etait ineluctable que ce 
style fut appele a changer. Depuis 1978, les r-gqles de leu <=on- 

2=1+ a? cependant, ou le gouvernement, le mois dernier, faisait 
part d un certain nombre de decisions qu'il venait de prendre 
relativement au rapport Williams ria i = Qe prendreinformation and Individual Siacv t Commission on Freedom of 
du ministre Pope est eloquent^- tous les idetr' la declaratlon 
directives, etc. - qui fondent lei dU instruments - manuels, 
doivent etre accessibles aux citoven^ a3101^ de 1' Adininistration 
.ises 4 leur aisposltlo’ “t St11<!s ae 1Gcture
fonctionnaires doivent communique! aux Les
renseignements factuels, sane vh deputes et aux madias les
politique.



1 •administrateur equitable et

88

En tout cas 
la specialisation 
democratique,

A < 
Utilities se trouve

par la fonction publique dans le respect pour 
ses obliqations professionnelles d’agir avec

chose certaine, dans la confrontation entre 
bureaucratique et la participation

le jeu pour etre "fair” doit €tre ouvert.

nouvelle justice naturelie: raisonnable”.

Sans aller jusqu’a proposer, a I’instar de Michel Crozier, 
le besoin de nouveaux modes de regulation des rapports humains 
dans la gestion du tissu collectif, j’en suis venu a croire avec 
Louis Irving Horowitz que 1'Administration doit se faire rappeler 
de temps a autre qu’entre ses regies organisationnelles et les 
exigences des populations, des tensions existent et que 
Involution des choses ne doit pas toujours se faire dans le sens 
du pouvoir.

Car si la bureaucratie fragments le monde en classes, en 
occupations et en langages pour fins d’analyse des maux sociaux 
qu’elle per^oit ou imagine et pour fins de therapie, il faut dans 
une societe democratique que des citoyens vigilants puissent 
rappeler constamment au pouvoir qu'il y a une distinction entre 
I’Etat et 1'Administration publique, entre l’int6ret du public et 
I’intSret du gouvernement.

3u9e Estey dans 1’affaire Northwestern
, “ t_tuv3 a nous rappeler avec a propos 1'avantage 

d’une loi^de procedure comme cells de 1’Alberta qui a pour merite 
de caracteriser la motivation valable: les motifs des decisions 
doivent etre appropries, pertinents et intelligibles et doivent 
permetnre a la partie concernee d’evaluer les possibilites 
d’appel. Ne s’agit-il pas la, en effet, de qualites qui 
devraient marquer non seulement les decisions des organismes 
semi-judiciaires, mais touts decision ds 1'Administration prise 
par le ministre ou 
cette derni&re de 
impartiality?

LA MOTIVATION DES DECISIONS


