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ORDRE DE RENVOI

Le jeudi 28 octobre 1976, le Sénat décide:

Que le Comité sénatorial permanent des finances nationales soit autorisé a
examiner les dépenses proposées dans le budget présenté au Parlement pour
’année financiére se terminant le 31 mars 1977 et déposées au Sénat le 19
février 1976, et a en faire rapport.
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Membres du

COMITE SENATORIAL PERMANENT
DES FINANCES NATIONALES

(au 30 juin 1978)

Président: L’honorable D. Everett
Vice-président: L’honorable Herbert O. Sparrow

et
Les honorables sénateurs:

Barrow, A. Irvine Langlois, Léopold

Benidickson, W. M. Manning, Ernest C.

Croll, David A. Molgat, Gildas

Desruisseaux, Paul Neiman, Joan
*Flynn, Jacques *Perrault, R.

Giguére, Louis de G. Robichaud, L. J.

Godfrey, J. M. Smith, G. L.

Graham, B. Alasdair Steuart, D. G.

Grosart, Allister Yuzyk, Paul

Hicks, Henry D.

*Membre d’office

Remarque: Les honorables sénateurs Chesley W. Carter et J. P. Coté ont également fait partie du
Comité, en 1976, durant la Deuxiéme session de la Trentiéme Législature.
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RESUME DES CONCLUSIONS ET DES
RECOMMANDATIONS

Ces derniéres années, le ministére des Travaux publics a
réorganisé son personnel et redéfini ses méthodes de travail afin de
bien remplir son role d’organisme de services communs chargé de
fournir les locaux et les services immobiliers connexes nécessaires
au fonctionnement du gouvernement fédéral. Les recommandations
de ce rapport visent & améliorer la maniére dont le Ministére
s’acquitte de ses responsabilités actuelles et a faire en sorte que son
mandat soit reconnu non seulement par ses ministéres et organis-
mes-clients mais également par le Conseil du Trésor et le Bureau
du Conseil privé.

La Loi sur les Travaux publics est désuéte et ne refléte pas Modification
Pactivité actuelle du Ministére. Elle devrait étre profondément dela Loisur
modifiée de maniére a confier clairement au MTP la responsabilité :f:t:lrigaux
de fournir des locaux et des services immobiliers aux ministéres et page xxxiii
organismes fédéraux.

PARTIE I

ORGANISME CENTRAL ET PRINCIPAL FOURNISSEUR
DE LOCAUX ET DE SERVICES IMMOBILIERS CONNEXES

Chapitre 2. Un organisme de services communs?

Le Comité recommande de redéfinir les expressions «immeu- Redéfinition
bles monovalents» et «immeubles polyvalents» utilisées actuelle- des expres-
ment dans le Budget principal des dépenses et dans Padministration ;>
du programme de logement. Le terme «monovalent» ne devrait monovalents»
désigner que les immeubles appartenant a la Couronne pour les- ¢t immeubles
quels il est difficile de fixer un loyer selon la valeur marchande gzg: Tl;ms'
pour un locataire autre que le gouvernement, en tenant compte du
cofit original ou du cofit de remplacement de ces immeubles indé-
pendamment de leur situation géographique au Canada. Le terme
«polyvalent» devrait s’appliquer a tous les autres locaux possédés
ou loués par la Couronne.

xiii



Propriété des Le Comité recommande en outre que tous les immeubles
immeubles 1 on0valents appartiennent au ministére-client qui les occupe et

15 Shs ¢ p
hosi que le ministére des Travaux publics se charge de la gestion de tous
les locaux polyvalents.
Désignation Le Comité recommande de modifier la Loi sur les Travaux

g(‘)‘m%?:m publics et d’autres lois, au besoin, pour que le ministére des
organisme de 1ravaux publics devienne Poganisme de services communs et pour
services que ses efforts tendent a fournir aux ministéres et organismes du
communs  goyvernement du Canada les locaux et les services immobiliers
b connexes nécessaires 4 la bonne marche des programmes de ces
ministéres et organismes. Les propriétés situées a Pextérieur du
Canada, que posséde ou que loue le gouvernement canadien,
devraient toutefois étre exclues et continuer d’étre gérées par le

ministére des Affaires extérieures.

Conception et Le Comité recommande en outre que le ministére des Travaux
g::si:::sg;’_“ publics soit responsable de la conception et de la construction de
bles par le  tous les locaux fédéraux, qu’ils soient monovalents ou polyvalents.
MTP page 17

Chapitre 3. Les ministéres devraient-ils payer un loyer? Le prin-
cipe d’autonomie financiére

Inadéquation Le Comité considére que le recours i un systéme de présenta-

d:e::::ti':;g:e tion détaillée pour divulguer les coiits de logement dans les prévi-

gétaillée sions budgétaires de chaque ministére et organisme du gouverne-

page 21 ment fédéral constitue une solution insatisfaisante au probléme de
la responsabilité en matiére de cofits.

Location des Le Comité recommande que le MTP facture aux ministéres

iml"‘::l‘;:’:s usagers des loyers au prix commercial courant. Dans le cas des
;’Zry,e mTp locaux polyvalents appartenant a la Couronne, le prix courant des

page 27 loyers commerciaux serait fixé par un évaluateur indépendant.

Contrdle du Il est important de mettre en place un mécanisme garantissant
ﬁ)’;’;r‘:"sar o duela situation de monopole des Travaux publics n’entrainera pas
Conseil du  une inflation des loyers. Les Travaux publics ne seront pas assujet-
Trésor tis 4 une véritable comptabilité financiére et les ministéres-clients
page 27 ne jouiront pas d’une protection adéquate 2 moins qu’on ne conclue

un accord selon lequel le ministére-client pourrait demander une
évaluation indépendante. Le Comité recommande que tout minis-
tére qui conteste un loyer fixé par les Travaux publics pour des
locaux polyvalents appartenant a la Couronne ait droit de deman-
der au Conseil du Trésor d’étudier le cas et de tenir compte d’une
évaluation indépendante basée sur des loyers percus pour des
immeubles comparables du secteur privé.

Xiv



Le Comité a conclu que I'autonomie financiére était réalisable Institution du
et souhaitable et recommande que le programme de logement du :ié’f::::;omie
ministére des Travaux publics fonctionne selon ce principe. financiére

page 29
L’objectif poursuivi en réclamant des ministéres-clients des :
Imputation

loyers pour leurs locaux est de les rendre plus conscients des colits. 4. coits de
Pour atteindre cet objectif, le Comité recommande que I’on logement
demande aux ministéres d’imputer les cofits de logement a des Page 30
programmes et activités précis.

Le Comité conclut que la responsabilité de verser des subven- Droit réservé
tions en lieu et place de taxes devrait dorénavant incomber au 3:”":3’ e:e
ministére des Travaux publics. Subvostions
en lieu et
place de taxes
Chapitre 4. Application du principe de I’autonomie financiére aux prte Al

Travaux publics

Le Comité recommande la création d’un portefeuille immobi- Création d’un
lier du MTP, auquel on appliquerait la méthode de la comptabilité P°"°f§,‘;i“° 5
d’exercice et qui regrouperait les immeubles polyvalents gouverne- ;c[’-?‘g p;';: 3;
mentaux dont il est propriétaire. Toutefois, ses revenus nets
seraient versés annuellement au Fonds du revenu consolidé et ses
immobilisations importantes seraient financées par des affectations
de crédit. Par conséquent, ces dépenses seraient ventilées au
budget du MTP et assujetties au controle direct du Parlement. Par
son portefeuille immobilier, le MTP fournirait trois principaux
services au gouvernement fédéral:

1) il achéterait tous les immeubles polyvalents du gouverne-
ment et les louerait a d’autres ministéres;

2) il louerait des immeubles polyvalents a d’autres sociétés
pour les sous-louer a d’autres ministéres;

3) il offrirait divers services 4 d’autres ministéres, notamment
des services apparentés a la conception et a la construction d’im-
meubles monovalents.

Chapitre 5. Répartition et contréle des locaux utilisés: un réle
accru pour les Travaux publics

La Norme de contrdle de I'espace i bureaux devrait étre Etablissement
modifiée de fagon a accorder une superficie raisonnable en rapport de normes de
avec les fonctions exercées. Le Comité appuie la recommandation f:;g:’rlf ;,';c
antérieure du Vérificateur général selon laquelle le Conseil du les fonctions
Trésor devait émettre le plus tot possible des lignes directrices exercées
modifiées, «y compris des instructions fondées sur les besoins P8¢ 42
fonctionnels et faisant la distinction entre les locaux réservés au

travail, ceux réservés aux services auxilliaires et Pespace exclu».
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Institution Le Comité recommande de donner au rapport annuel sur
:i::m"‘cf:"' Putilisation des locaux a bureaux la forme d’une vérification
vérification annuelle interne afin d’assurer un examen global de Putilisation des
interne locaux loués par chaque ministére en fonction des normes de
annuclle contrdle de Pespace. Tout ministére qui occuperait plus de locaux
page 44 = " 5 . .

que ne lui en accordent les lignes directrices devrait étre tenu d’en

aviser promptement le MTP.

Insertion dans Le Comité recommande que le budget des dépenses comprenne
le Budget  yp tableau donnant le total de pieds carrés de locaux polyvalents
d’un Tableau o.s 5

par année-homme auquel chaque ministére a droit en le comparant

des locaux : g .
attribuésa 4 celui des trois derniéres années.

chaque

ministére Le Comité recommande que le ministére des Travaux publics
page 44 se voie confier un rdle précis, en tant qu’agent du Conseil du
Désignation Trésor, dans Pélaboration des normes fonctionnelles en matiére de

du MTP logement. A ce titre, le MTP devrait étre tenu d’assurer le Conseil

comme agent du Trésor que les ministéres ont droit & Pespace demandé en vertu

du Conseil du s » oy 3

Trésor de ces normes ou d’expliquer pourquoi il ne les a pas fait respecter,

page 48 d’attribuer les locaux polyvalents aux ministéres-clients toujours
en vertu de ces normes, et de contrdler lutilisation, par les
ministéres et les organismes gouvernementaux, de I’espace qui leur
est accordé, dans un but d’efficacité permanente.

Chapitre 6. Communication, confiance et crédibilité: améliorer les
relations entre le ministére des Travaux publics et les
ministéres-clients

Invitation au Lorsque le ministére des Travaux publics deviendra financié-

MTP i aider 9

les ministe. Tement autonome et qu’il sera la seule source offrant des locaux et

res-clients  des services immobiliers, il devra améliorer le processus de consul-

page 53 tation et de collaboration avec les ministéres-clients. Par consé-
quent, le Comité recommande que les fonctionnaires des Travaux
publics ceuvrant au sein des directions de I’Elaboration des installa-
tions de logement et de PAdministration immobiliére, tant a ’admi-
nistration centrale que dans les régions, prennent en main leurs
responsabilités personnelles en aidant les ministéres-clients qu’ils

représentent en quelque sorte.

Autorisation En outre, le Comité recommande que ces directions soient
d’agir au nom . - = p

des ministéres AUtorisées a agir en fait au nom de leurs clients et que les Travaux
page 53 publics continuent i attribuer aux agents de ces directions la

responsabilité de certains ministéres.
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PARTIE II

LE PLUS GRAND ORGANISME DE CONSTRUCTION ET
DE GESTION FONCIERE DU CANADA

Chapitre 7. Comment le ministére des Travaux publics atteint-il
ses objectifs?

Le Comité recommande que le MTP ouvre la voie au régime Réexamen de
d’autonomie financiére en réexaminant sa structure actuelle pour la structure
la rendre moins complexe. L’objectif d’une telle réorganisation :;f;"&?;';’r'i,
devrait étre de maintenir la décentralisation actuelle des prises de page 64
décision tout en réduisant le nombre des paliers a4 consulter de
facon a simplifier le processus compliqué d’autorisation qui a cours

aujourd’hui.

Chapitre 8. Problémes de planification de la demande pour les
services du MTP

Le Comité recommande que le MTP nomme des agents de Affectation
liaison qui seraient chargés d’entretenir des contacts soutenus avec :l:ﬁfgggzn
les sous-sections de planification a long terme de chaque ministére gy MTP
et organisme afin d’étre informé a Pavance des éventuels nouveaux auprés des
besoins en locaux. Le Conseil du Trésor devrait aussi envoyer a ::;‘;s:;m
chaque ministére et organisme une directive leur enjoignant de
fournir des renseignements concernant leurs projets aux agents de
planification afin que le MTP puisse déterminer de facon plus
exacte leurs besoins en locaux.

Le Comité recommande que le Conseil du Trésor fournisse au Evaluation
MTP une évaluation annuelle des besoins futurs en locaux fondée ?lf:ubl‘:s:al:sle
sur les prévisions triennales des ministéres et organismes. Ces Conseil du
prévisions devraient comprendre notamment les projections des Trésor
besoins futurs en années-hommes en ce qui concerne les locaux P& i
polyvalents et les nouveaux programmes ou les programmes élargis
qui demandent des locaux monovalents.

Chapitre 9. Méthodes employées par le MTP pour répondre aux Désignation

demandes de locaux: location, acquisition, construction du MTP
comme

Le Comité recommande que le MTP soit officiellement dési- E’;‘:::)‘:ﬁ;’; &
gné comme le promoteur immobilier du gouvernement fédéral et gouvernement
que ce Ministére mette I'accent sur 'importance que revétent ses fédéral
activités immobiliéres au sein de son organisation. Pour assurer le P8¢ 78
bon fonctionnement du nouveau Systéme de réalisation des projets,

il est important que ses agents regoivent I'autorité voulue pour
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acheminer les projets de facon efficace et leur faire franchir toutes
les étapes de la planification prévues dans le Systéme, et que leurs
exposés de fonctions précisent que ces postes doivent étre pourvus
par des personnes extrémement compétentes.

Evaluation Le Comité recommande que le ministére des Travaux publics,
ﬂ:’fe‘:g;‘e’s SUr 3 condition d’annoncer ses besoins en locaux, soit autorisé a signer
concurren- des baux dans des immeubles existants ou projetés pour des

tielle pour les espaces allant jusqu’a 20,000 pieds carrés sans avoir a lancer un

contrats >
excédant appel d’offres.

20,000 piZ Le Comité recommande par ailleurs que le ministére des
page 86 Travaux publics soit autorisé a signer des baux, sans ’approbation

(’?u“‘c";;s:;iil"gu du Conseil du Trésor, lorsque le loyer annuel ne dépasse pas
Trésor pour  $250,000. Au-deld de ces limites révisées, des appels d’offres

les baux doivent étre lancés, mais les soumissionnaires les moins compétitifs
excédant  goivent étre avertis que les Travaux publics ont décidé de ne pas

$250,000 :
page 86 retenir leur offre.

Principes a Le Comité recommande que le Ministére suive certains princi-

(’j‘;slf’:fe‘:' pes lorsqu’il prend i bail des immeubles polyvalents:

contrats de a) Dans le secteur privé, certaines installations ou services
location n %
page 87 peuvent étre souvent obtenus par des baux a long terme, soit

parce que les sociétés manquent de capitaux, soit parce qu’el-
les obtiennent un meilleur rendement en investissant ces capi-
taux autrement. Le gouvernement fédéral est emprunteur le
mieux coté sur le marché et il peut emprunter a long terme a
des taux bien inférieurs i ceux du secteur privé. C’est pour-
quoi il serait en général préférable que le MTP s’abstienne de
conclure des baux a long terme.

b) Cependant, le marché immobilier est trés sensible au jeu de
Poffre et de la demande. Durant certaines périodes, il peut y
avoir pléthore de locaux (comme c’est le cas aujourd’hui dans
plusieurs villes), et on peut donc obtenir des loyers trés
avantageux sans clauses exorbitantes de révision des prix.

¢) A peu d’exceptions preés, le MTP aura généralement avan-
tage a choisir des baux a court ou 2 moyen terme.

d) Le MTP devrait toujours négocier des options de reconduc-
tion pour des périodes aussi longues que possible pourvu que
de telles reconductions n’entrainent pas une augmentation
indue du loyer initial. Le MTP a ainsi ’avantage d’un engage-
ment 2 moyen terme assorti d’une possibilité de reconduction a
long terme.

e) Les baux a court terme peuvent étre coliteux si le MTP doit
amortir le cofit d’améliorations substantielles effectuées pour
le compte des locataires.
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f) La location est une solution particuliérement attrayante
lorsqu’il s’agit de faibles superficies, que les bureaux sont
éparpillés en divers endroits ou lorsque la durée du bail est
relativement courte ou incertaine.

Etant donné les circonstances de I’époque: demande accrue de Coit plus

locaux par le gouvernement fédéral, manque de capitaux pour élevé des
= 4 . loyers dans

pouvoir entreprendre des projets de construction par la Couronne, quatre
et désir légitime d’obtenir des cofits fermes dans un contexte accords de
hautement inflationniste et de contrdler Paménagement architectu- location-vente
ral de la Région de la Capitale nationale, on comprend que le MTP Ll
ait signé les quatre accords de location-vente dans Ottawa-Hull.
Cependant, le MTP, avec approbation du Conseil du Trésor, n’a
pas pris les précautions courantes pour tous les autres projets
d’acquisition de locaux. A la suite de son étude détaillée, le Comité
a démontré que ces accords avaient amené le MTP a payer pour
ces locaux des loyers de loin supérieurs a ceux du secteur privé.

Le Comité recommande qu’a ’avenir le ministére des Travaux Conditions a
publics ne signe un accord de location-vente pour la fourniture de ;il:’tclt:f
locaux que si les conditions suivantes sont remplies: signature

s . 5 d’ d
a) si le taux de location fixé dans P’accord de location-vente de"l':)::gz;_

est comparable aux taux généralement en vigueur sur le vente page 101
marché pour des baux ordinaires;

b) si le cofit de P'option est entiérement calculé dans le
montant a verser lorsque Poption d’achat est exercée;

¢) si 'option d’achat peut étre exercée a certains intervalles
avant D’expiration de Paccord et pendant la durée utile des
locaux loués; et

d) si un moyen est trouvé pour permettre la construction de
tels immeubles au taux d’intérét fixé par le gouvernement ou a
des taux qui s’en rapprochent, a condition que le taux de
location refléte cette économie.

Le Comité conclut que le Systéme de réalisation des projets Collaboration
maintenant en vigueur au ministére des Travaux publics peut 2vecles
améliorer considérablement le processus de construction par la g'r';}z?:;s g
Couronne. Les paliers ministériels supérieurs doivent accorder leur MTP page 107
plein appui a chaque directeur de projet du MTP chargé de
surveiller les projets de construction pendant toutes les étapes du
Systéme de réalisation des projets. Désignation
d’employés

Le Comité appuie la position du ministére des Travaux publics du MTP
selon laquelle un employé du Ministére doit occuper le poste de :?:":c':':urs s
directeur de projet pour les projets de construction de la Couronne projet page 108
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dont les Travaux publics doivent assumer la pleine responsabilité.
Les experts-conseils du secteur privé doivent &tre engagés seule-
ment a titre de gestionnaires subordonnés de la conception et de la
construction.

Utili,sati:i" %e Le Comité recommande que les Travaux publics continuent de
g)::::ctign “recourir a la construction par étapes plutdt qu’aux contrats ordi-
par étapes si Daires a prix unique ferme lorsque, selon les données dont on

les délais et dispose sur les délais et les cofts, il est permis de croire qu’on

les coiits le . S 5 .
permisttbit réalisera ainsi des économies dans la construction des locaux.
page 113 Le Comité recommande que le MTP revise sa politique rela-

_ tive aux devis énoncés dans les appels d’offres et qu’il envisage
Devis dans les potamment d’ajouter des clauses d’encouragement économique

gff,‘,‘p'f,‘fs"‘s dans ses contrats de construction, afin d’inciter les adjudicataires a

d’offres trouver des produits substituts plus économiques, quitte & partager

page 113 avec eux le montant des économies réalisées par rapport au coiit total
prévu de la construction.

Etablissement Le Comité recommande que le Conseil du Trésor modifie le

gfegf:; ” Réglement actuel sur les marchés de I’Etat afin que la sélection des

Sidb entrepreneurs en construction soit fondée sur les listes autorisées

autorisés énumérant les sociétés dont la compétence a déja été prouvée par

page 116 Pexpérience antérieure comparable acquise dans des projets de
construction de semblable envergure. Cette méthode de sélection
serait utilisée dans les cas ou les projets pourraient étre réalisés
plus efficacement d’aprés des devis de performance plutét que
d’aprés des normes détaillées.

Conditions Le Comité conclut que la construction par la Couronne est

ﬁfiﬁﬁﬁn justifiée dans le cas de locaux monovalents destinés a des activités

par la et 4 des services fédéraux particuliers. Il est parfois plus rentable

Couronne  d’acquérir des locaux polyvalents en louant ou en achetant des

bt immeubles existants et le Comité recommande que ces deux solu-
tions soient étudiées sérieusement chaque fois que des locaux
supplémentaires sont requis. Les projets de construction par la
Couronne sont préférables lorsqu’il s’agit de besoins importants en
locaux i long terme et lorsque la présence fédérale est jugée
souhaitable. Si on ne peut garantir une utilisation a long terme par
le gouvernement, les locaux polyvalents construits par la Couronne
doivent étre congus de maniére a ce qu’ils puissent étre vendus au
secteur privé si les besoins du gouvernement fédéral diminuent
avant la fin de la durée utile de P'immeuble.

Réduction de

{a part d;s Chapitre 10. Le choix des experts-conseils indépendants
ravaux ae

conception Le Comité recommande que le ministére des Travaux publics
confiés aux g . :
employés du réduise davantage la part des travaux de conception des projets de

MTPpage 127construction confiés 4 son personnel propre, conformément a la
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politique du gouvernement. Le MTP devrait, pour des raisons
d’économie et d’efficacité, conserver a2 son emploi suffisamment
d’experts-conseils responsables de la gestion des projets pour exé-
cuter le petit nombre de projets de petite et moyenne envergure
qu’il doit s’attendre a devoir entreprendre chaque année. ‘Au dela de
ce petit nombre, tous les autres travaux, ainsi que tous les projets
évalués a plus d’un million de dollars devraient étre confiés a des
experts-conseils du secteur privé.

Le Comité recommande la méthode suivante de sélection des Méthode de
experts en architecture et en génie pour la conception des projets sélection des
de construction du gouvernement fédéral. Le MTP annoncerait Zgl}::g::;:::s
publiquement ses projets de construction de méme que les travaux page 129
importants de rénovation et de réparation. Les experts intéressés
répondraient en présentant un exposé de leurs compétences, de leur
expérience et de leurs capacités. Le MTP choisirait entre trois et
cing bureaux et demanderait a chacun d’expliquer sa méthode de
conception et les cofits estimatifs du projet. Un comité de sélection
du MTP classerait les bureaux par ordre de préférence en fonction
de leurs projets de conception, de leurs compétences, de leur
expérience et de leurs capacités. Le bureau en téte de liste serait
convoqué i une entrevue afin de conclure une entente sur les
travaux a exécuter et sur les honoraires. Si aucune entente ne peut
étre négociée, les autres bureaux seraient convoqués par ordre de
préférence jusqu’a ce qu’une entente soit possible. Les travaux du
comité de sélection du MTP seraient assujettis & ’examen d’un
comité consultatif public.

Le Comité recommande que le baréme des honoraires établi Baréme des
pour les services d’architecture et de génie soit modifié de fagon a honoraires
ce que les honoraires soient fixés en fonction du cofit estimatif des il
travaux établis tant par le MTP que par les experts-conseils
professionnels. Cependant, Pexpert-conseil doit aussi avoir droit a
un honoraire additionnel si ses travaux de conception entrainent
une réduction considérable des cofits de construction.

Si les experts-conseils en conception veulent que le ministére Role du
des Travaux publics réduise son personnel professionnel interne et Sccteur privé
fasse davantage appel i des experts-conseils de Pextérieur, ils rz;sclﬁon e
devront examiner de facon réaliste le baréme de leurs honoraires et honoraires
étre disposés A recommander i leurs membres d’accepter des P2gc!32
changements qui inciteront les experts-conseils 4 réduire le cofit

global des projets.

Concours
nationaux en
J deux étapes
Les méthodes de sélection des experts-conseils professionnels précédant

appelés a travailler aux projets mis en ceuvre par le ministére des !'adjudication
Travaux publics doivent étre équitables. Le Comité recommande g;‘;ﬁ::z
donc Putilisation sélective de concours nationaux en deux étapes page 136
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par le ministére des Travaux publics pour la conception d’immeu-
bles d’importance nationale exceptionnelle, la sélection définitive
devant revenir 4 un jury en mesure d’évaluer le coiit des projets
présentés ainsi que leur valeur architecturale.

Chapitre 11. Pourquoi les immeubles fédéraux coiitent-ils plus

Diminution cher?

des coiits de

construction Seul le principe d’autonomie financiére permettra au MTP de

fg:ic;:“ s’imposer la discipline financiére a laquelle doivent se soumettre

d’autonomie l€s promoteurs privés, et de réduire éventuellement les cofits de

financiére  construction de ses immeubles.

page 139

Décisions Le Comité convient que le prix de revient calculé en fonction

;?—?:fi? Surle ge la durée utile doit étre déterminé et servir de fondement a la

revient des décision finale avant que ne soit entreprise la construction d’im-

immeubles en meubles appartenant a la Couronne. Il doit cependant étre irréfuta-

fg:fgﬁ?éie blement prouvé que tous frais de construction supplémentaires

utile page 141 proposés permettent des économies du fait que leur vie utile évitera
effectivement des rénovations coiiteuses ultérieures. Autrement,

aucune économie ne sera réalisée avec le temps.

Evaluation Le Comité recommande que Porganisme qui demande au
f;ifi‘}‘:zu Conseil du Trésor Pautorisation de construire un immeuble presti-
facteur gieux soit tenu de communiquer tous les renseignements nécessai-
g;egséi18§4 res sur les frais supplémentaires attribuables au facteur prestige.

Aux termes du régime d’autonomie financiére, les crédits addition-
nels nécessaires devraient étre alloués au moyen d’une affectation

spéciale.
géévaluation Le Comité recommande une réévaluation attentive de tous les
p:o;(::ss(]i:s grands immeubles polyvalents qu’on projette de construire dans les

construction grands centres urbains. Toutefois, il pourrait étre avantageux de
degrands  construire des ensembles polyvalents dans les petites communautés
ensembles —\ haines dont les centres ne sont pas trés bien développés et qui ne

polyvalents A i

page 146  font pas face a des problémes d’encombrement.

Redéfinition Le Comité estime que la définition de «bAtiment historique»
de la notion

Be hlaiathet donnée par les Travaux publics ne correspond pas aux pratiques

historique» administratives établies et recommande que seuls les bitiments

page 151  ayant une valeur historique ou architecturale soient conservés. Les
bdtiments n’ayant qu’une valeur historique ou architecturale rela-
tive ne devraient étre conservés, recyclés et restaurés que s’il est
possible de démontrer que les coiits en jeu (y compris les cofits a
assumer pendant la durée utile) sont comparables & ceux qu’occa-
sionnerait la construction de nouveaux immeubles.
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Le Comité recommande d’abandonnmer la pratique actuelle Politique
consistant a affecter d’office 1% des cofits de construction a :,‘;Lasttg'ﬁaiion
Pachat d’objets d’art destinés a étre placés dans un immeuble gobjets d’art
public. Un crédit annuel équivalent devrait plutot étre prévu dans le page 154
budget annuel pour I’achat d’objets d’art dans les cas ol le prestige
et Pesthétique le justifient. La responsabilité des décisions relatives
a Putilisation de ces sommes devrait revenir au Comité consultatif
national chargé de la sélection des objets d’art qui, en dernier

ressort, s’en remettrait au ministére des Travaux publics.

Le Comité approuve la politique consistant a louer des locaux Approbation
dans les immeubles fédéraux polyvalents 2 des commercants au de la politique
détail. Il recommande en outre que, dans la mesure du possible, le ‘t’if)?(;’:s"m'
ministére des Travaux publics cherche activement des locataires jocaux
pour les locaux inutilisés dans les immeubles publics. Toutefois, cxcédentaires
cette activité devrait se limiter i Poccupation des locaux excéden- 2 4 fins

" X commerciales
taires et non pas devenir un commerce. page 156

Le Comité est d’avis que tous les handicapés physiques doivent Accessibilité

pouvoir accéder a tous les immeubles fédéraux. des immeu-
i bles aux

handicapés
page 157

Chapitre 12. Exploitation et entretien—Gestion permanente des
locaux Conclusion
par les

Le Comité recommande que les ministéres-clients qui occu- gl‘ii:ri:;ém‘

pent des immeubles polyvalents appartenant & la Couronne soient yententes
autorisés a recourir aux entrepreneurs privés pour des services pour des
mineurs aux locataires qui, de toute facon, leur seraient facturés, 5°7V'°°
pourvu que le ministére des Travaux publics, en tant que proprié- Ezi:{:e:ux
taire, y consente. page 161

Le Comité recommande que, dans le cadre de Papplication de Politique de
la politique du gouvernement fédéral qui vise 4 confier au secteur Sous-traitance
privé une plus grande part des responsabilités d’exploitation et P2&¢ 162
d’entretien, le ministére des Travaux publics conserve le pouvoir de fidiaration
confier ce genre de travaux a ses propres effectifs lorsqu’il est plus de représen-

économique et efficace de le faire. tants des
ministéres-
. v clients dans
Le Comité recommande que des représentants du ministére- les équipes

locataire fassent partie des équipes d’inspection qui décident, s’il y d’inspection

a lieu, du renouvellement des contrats des entreprises de nettoyage. g‘f‘ge "63
ignature

Le Comité recommande que, dans le cadre du systéme d’auto- 9'un bail
nomie financiére, un bail officiel décrivant ses modalités et condi- ?effnc:sl 3:"
tions soit conclu entre le MTP et le ministére-client. Dans tous les régime
cas, le MTP devrait fournir un résumé précis des services d’entre- 4'2utonomic

A s el > - financiére
tien et autres services auxquels le ministére-client a droit. page 164
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Chapitre 13. Réle directeur du ministére des Travaux publics dans
le secteur immobilier et dans Uindustrie de la construction

Recours Le Comité conclut que les avantages avérés que le systéme des

‘]’)bll)'éa;:'g': {godevis directeurs du gouvernement du Canada (DDG) dans le sec-
teur public justifient son utilisation obligatoire par le MTP et par
les experts-conseils au service du gouvernement fédéral. Le Comité
approuve la participation active de Devis de construction Canada,
parce qu’il est convaincu que le secteur privé considérera que le
devis directeur national basé sur le DDG ne peut lui étre utile que
s’il participe directement a son élaboration et contribue i sa mise a
jour permanente. Le DDG ne donnera ce qu’on attend de lui que
s’il est réguliérement révisé en fonction des innovations dans le
secteur de la construction.

Réévaluation Le Programme d’études informatisées n’aura de valeur que si,

g:'agge n’entrainant que des dépenses raisonnables, il permet au MTP de
d’études réduire les cofits relatifs a la durée utile de ces nouvelles construc-

informatisées tions. Le Comité recommande donc de n’affecter des crédits sup-
page 170 plémentaires 4 ce programme que si le ministére conclut que son

cofit est proportionnel aux avantages qu’on peut en retirer et si ces
Abskios da avantages ne tardent pas trop.

Systéme de Le Systéme de renseignements sur les investissements immobi-

renseigne- . > A S
ments sur les 1i€TS 0’a pas une valeur évidente comme source de renseignements

investisse- pour Pindustrie de la construction et comme moyen d’atténuer le
e phénoméne cyclique. Le Comité recommande donc I’abandon des

immobili S - . .
pag"em, 7'2'“8 recherches sur le Systéme de renseignements sur les investisse-

Participation ments immobiliers.

AccEae i Le Comité recommande qu’on favorise davantage la participa-

secteur privé A . .
et des ¥ tion directe du secteur privé et des universités aux recherches

universités  expérimentales du ministére des Travaux publics.

h N c . -
2:;r::p:rr1 Le Comité recommande P’évaluation périodique des projets de
mentales du  recherche et de développement du MTP et ’abandon de ceux dont

g,::; ‘:ﬁf n'74la réalisation pourrait entrainer des délais et des cofits
des projets de déraisonnables.

recherche et

de développe-

e 15 PARTIE III

MTP page 174

Qu";;’g:ﬁ"" ROLE DES TRAVAUX PUBLICS DANS LA GESTION DES
TERRES FEDERALES: CONSEILLER ET ADMINISTRER

gramme
d’études
préliminaires Chapitre 14. La politique de gestion des terres fédérales

de secteurs

page 182‘ Le Comité recommande I'abrogation du Programme d’études
Elaboration préliminaires de secteurs.

de la politique

?:nif;::’" Le Comité recommande que le Comité consultatif du Conseil

page 182 du Trésor sur la gestion fonciére fédérale (CCCT/GFF) soit chargé
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d’établir des directives claires et concises en vue de Papplication de
la politique de gestion fonciére dont le premier objectif devrait &tre
Putilisation efficace des propriétés fédérales.

Le Comité recommande que seul le MTP soit habilité a Acquisition
acquérir les propriétés que requiérent au Canada les ministéres ou des propriétés
- . page 187
organismes du gouvernement fédéral, sauf dans les cas suivants:
a) si la propriété est acquise par la Commission de la capitale
nationale dans le cadre de son mandat et dans la région de la
capitale nationale;

b) si la propriété est acquise par la direction Parcs Canada du
ministére des Affaires indiennes et du Nord aux termes de la
Loi sur les parcs nationaux ou de la Loi sur les lieux et
monuments historiques;

¢) si la propriété est acquise par le ministére de la Défense

. : cica Abrogation
nationale dans le cadre de projets liés a la défense. 4ol dkciion

Le Comité recommande d’abroger la décision de conserver les de conserver
biens immobiliers fédéraux excédentaires. les biens
immobiliers
Le Comité recommande que le CCCT/GFF entreprenne une excédentaires
révision périodique de tous les biens immobiliers monovalents afin P8¢ 138

d’établir s’ils sont sous-utilisés et s’ils doivent étre déclarés excé- ll:‘iivni:i"" oy

dentaires et par conséquent cédés. bl
monovalents
page 189

Chapitre 15. Répertoire immobilier central

Le ministére des Travaux publics doit continuer a aider les Utilisation du
organismes rapporteurs a utiliser plus efficacement le Répertoire ?.:mﬁ'ﬁ
immobilier central. Maintenant que la plupart des ministéres et central
organismes communiquent réguliérement des renseignements surPage 194
les biens immobiliers qu’ils gérent, il est temps que les Travaux
publics prennent Pinitiative de leur montrer comment utiliser le

répertoire a d’autres fins.
i A k ! Répertoire
Le Comité conclut qu’il est raisonnable que le ministére des des biens

Affaires extérieures continue de tenir a jour le répertoire de tous immobilicrs
les biens immobiliers que posséde ou que loue le gouvernement i ;. S

B étranger

Pétranger. page 194
Le Conseil du Trésor devrait établir des normes pour le [ormes sur
I'inventaire

répertoire établi par les Affaires extérieures de tous les biens jc piens

immobiliers loués a Pétranger par la Couronne ou lui appartenant. immobiliers 4
r I’ét
Les sociétés d’Etat ont avantage a respecter le réglement ,,Sg[.a'.‘ﬁj'

concernant le Répertoire immobilier central. Le Comité recom- p iz des
mande donc que le Conseil du Trésor les signale a Pattention des sociétés
ministres qui en sont chargés. Le ministre concerné et le Conseil d’Etat page 196
du Trésor doivent évaluer tout motif avancé pour justifier Pinobser-

vation du réglement.
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INTRODUCTION

Par la publication du présent rapport sur le programme du logement du
ministére des Travaux publics, (MTP), le Comité sénatorial permanent des
finances nationales conclut la troisiéme évaluation d’importance qu’il ait faite
d’un programme gouvernemental unique. Aprés la parution en 1971, de son
rapport sur la politique de stabilisation économique au Canada, intitulé La
croissance, I'emploi et la stabilité des prix, des enquétes approfondies ont été
menées auprés d’Information Canada, en 1974, et du Conseil canadien de la
Main-d’ceuvre, en 1976. Le Comité a déja commencé sa quatriéme étude; elle
porte sur les programmes et les activités du ministére de I’Expansion économi-
que régionale.

Le Comité assume depuis longtemps la responsabilité d’étudier, au nom du
Sénat, les prévisions de dépenses du gouvernement, présentées annuellement au
Parlement dans le budget et le budget supplémentaire; et le Parlement autorise
ensuite ces dépenses aux termes de lois portant affectation de crédits. En
réalité, le Parlement ne peut examiner le budget que de fagon trés limitée.
C’est ce qui a fait dire au Vérificateur général (anciennement L’Auditeur
général) dans son rapport de 1976, que le Parlement avait a toutes fins
pratiques, perdu le controle des deniers publics. Une Commission royale
d’enquéte sur la gestion financiére a été constituée pour étudier, entre autres
choses, cette vaste question.

C’est en raison de I'intérét porté a cette situation que le Comité a décidé
en 1973 de procéder, sur une base annuelle, a I’étude systématique et détaillée
de programmes ou de ministéres considérés individuellement, pour permettre
au Parlement d’évaluer avec plus de précision les obligations des ministéres et
ce qu’il leur en coiite pour y faire face. Chaque rapport du Comité porte sur
trois thémes distincts: d’abord, la description de ’organisation mise en place
pour atteindre les objectifs du programme; ensuite, I’évaluation que fait le
Comité des qualités et des lacunes du programme; enfin, les conclusions et
recommandations soumises par le Comité en vue d’améliorer la situation. Des
ministres et hauts fonctionnaires de certains ministéres ont déclaré au Comité
qu’ils étaient trés heureux de saisir 'occasion qui leur était offerte par cette
nouvelle approche parlementaire, et I’esprit de collaboration qu’ils ont mani-
festé subséquemment a confirmé leurs dires.

Si I’étude entreprise par le Comité s’est révélée si compléte c’est en partie
parce que ce dernier a invité 4 comparaitre des personnes compétentes, mais
non directement concernées. Elles peuvent apporter des opinions différentes sur
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le programme a I’étude et aider les membres du Comité a évaluer son efficacité
tout comme a formuler des recommandations en vue de son amélioration.

Le Comité a pris une autre mesure afin de s’assurer que ses rapports
soient soigneusement étudiés. Quelques mois aprés la publication d’un rapport,
il invite le ministre concerné a se prononcer, lors d’une audition publique, sur la
réaction de son ministére face aux conclusions et recommandations contenues
dans le rapport. Cette méthode, instaurée aprés examen de la Division de la
main-d’ceuvre, s’est avérée trés fructueuse. Le ministre de 'Emploi et de
I'Immigration (anciennement Main-d’eeuvre et Immigration) a comparu
devant le Comité, le 15 mars 1977, et a déclaré que des mesures avaient été ou
devaient étre prises par son Ministére afin d’appliquer 52 des 56 recommanda-
tions du rapport sur le Conseil canadien de la main-d’ceuvre. La réponse
détaillée du Ministére ainsi que la déclaration du Ministre a ce sujet ont été
déposées au Sénat le 16 mars 1977 et figurent 4 I’Annexe du compte rendu
officiel des délibérations de cette journée. Le Comité invitera le ministre des
Travaux publics & soumettre un compte rendu semblable plus tard cette année.

Selon un article paru par la suite dans un numéro du journal des
Parlements du Commonwealth, The Parliamentarian, cette innovation a été
pergue comme une étape digne de mention dans I’évolution du systéme
parlementaire. L’auteur concluait ainsi:

Ce haut degré de collaboration entre I’exécutif et le législatif est assez rare

au Canada et le Ministre et le Comité ont non seulement contribué a

¢toffer le dossier public existant sur la question de la main-d’ceuvre, mais

ils ont aussi donné a d’autres comités et a4 d’autres ministres un exemple de
la fagon dont ils peuvent travailler de concert dans I’'intérét public.’

Etendue et portée de cette étude

L’intérét que porte le Comité au ministére des Travaux publics a été tout
d’abord suscité par une déclaration du Ministre selon laquelle son Ministére
assumait la responsabilit¢ des plus grosses transactions immobiliéres au
Canada, lesquelles comptent parmi les plus importantes au monde. Il laissait
entendre qu’il serait souhaitable d’étudier le fonctionnement de son Ministére
de facon plus approfondie que ne le permet actuellement le syst¢éme des
comités de la Chambre des communes.

«Je pense que tout ministére du gouvernement, en plus d’accomplir la tiche qui lui est confiée,
a le devoir d’expliquer ce qu'’il fait au public, ce public qui est en droit de s’attendre qu’on lui
rende des comptes pour les fonds qu’on dépense en son nom. Et il n’est pas toujours facile,

seulement avec les communiqués, etc., d’expliquer ce qu’on fait et d’étre compris...! Nous
pouvons répondre de notre administration et nous sommes préts a le faire...’»

Alors que le ministére des Travaux publics s’occupe toujours des «travaux
publics» au sens traditionnel, c’est-ad-dire de concevoir et de construire des

! Parliamentary Reports, «The Parliamentarian», vol LVIII, n° 3, juillet 1977, p. 195.

2 Canada, Comité permanent des ressources nationales et des Travaux publics, Procés-verbaux et
témoignages, 63, 8 avril 1976, p. 7.
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quais, des ponts, des autoroutes, de draguer les zones portuaires, sa tiche
premiére est de loger les autres ministéres et organismes fédéraux. Pour I’année
1976-1977, les dépenses effectuées a ce titre ont représenté 81% de toutes les
ressources du Ministére, soit un coiit estimatif de $662.8 millions pour 1977-
1978; cela fait du programme du logement le cinquiéme grand poste budgétaire
des dépenses fédérales. Le Comité a orienté son étude sur les programmes du
logement et de gestion et d’aménagement fonciers ainsi que sur les services
techniques, professionnels et administratifs du Ministére qui les applique.

Entre novembre 1976 et juin 1977, le Comité a tenu 19 séances sur le
Programme du logement du Ministére au cours desquelles 58 témoins ont
comparu. En plus de fonctionnaires des Travaux publics, des porte-parole du
Conseil du Trésor, de la Commission de la Capitale nationale et de trois
ministéres-clients ont aussi été interrogés. Pour établir une comparaison, des
réunions ont été tenues avec des personnes actuellement ou anciennement
chargées des services du logement des gouvernements de I’Ontario, de la
Colombie-Britannique et des Etats-Unis, ainsi qu’avec les directeurs de services
semblables de deux des plus grandes sociétés privées au Canada. Les points de
vue des ingénieurs-conseils, des architectes, des promoteurs et des groupes
s’occupant activement de la conservation du patrimoine ont été exposés par
leurs associations professionnelles respectives. Un sous-comité a effectué une
visite & Edmonton, au bureau régional des Travaux publics pour les provinces
de I’Ouest, afin de s’y entretenir de fagon officieuse avec des fonctionnaires du
Ministére et des représentants locaux de cinq ministéres-clients. Des hauts
fonctionnaires du ministére britannique homologue de notre MTP, la Proper-
ties Services Agency, ont été aussi interrogés. Les membres du Comité ont
visité d’autres bureaux régionaux et €étudié au total vingt-cinq ministéres-
clients fédéraux. On a aussi demandé & des groupes et & des organismes
semblables de donner, par écrit, leur point de vue sur I’ensemble des questions
soulevées au cours des séances; plus d’une centaire de mémoires ont été regus.

Responsabilité légale du MTP

Le ministére des Travaux publics a été constitué en 1867 a partir d’un
organisme déja en place qui assumait des fonctions semblables pour la Province
du Canada. Une partie de son personnel professionnel travaillait a Ottawa
avant la Confédération, en raison de la construction des édifices du Parlement
qui, aprés entente, devaient accueillir le nouveau gouvernement fédéral. Le
Ministére est régi par la Loi sur les Travaux publics, S.R.C. 1970, c. P-38,
laquelle n’a été que trés légérement modifiée depuis 1867. En effet seulement
dix modifications y ont été apportées depuis 1906, la derniére datant de
1976-1977. Certaines ne font que corriger un libellé redondant, alors que
d’autres modifient des dispositions concernant les appels d’offre et ’adjudica-
tion des contrats. De hauts fonctionnaires, tels que I’architecte en chef et
I'ingénieur en chef, sont toujours cités dans la Loi en vigueur. Bien qu’il puisse
y avoir, dans I'organigramme actuel, des personnes assumant des fonctions
semblables, ces titres ne sont plus portés aujourd’hui.
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Le role du Ministére, en tant qu’organisme de services communs chargé de
fournir des locaux et des services connexes de gestion immobiliére, découle du
paragraphe 9(1) intitulé «Pouvoirs du Ministre», qui définit les domaines
relevant de sa compétence, soit I’administration, la charge et la gestion, de
biens précisément nommés comme les barrages, les havres, les chemins et les
ponts, les lignes de télégraphe et «es édifices publics». En vertu de I’alinéa
9(1)f), le Ministre doit aussi assurer «e chauffage, Ientretien et la réparation
des édifices de I’Etat et toutes les modifications qui y sont parfois requises».

Toutefois cette loi ne fait aucune allusion au réle d’organisme de services
communs du ministére des Travaux publics, ni ne lui confére par I’article 9, un
pouvoir exclusif en matiére de gestion des biens immobiliers. L’article 10 de la
loi autorise une importante exception, laquelle n’a jamais été modifiée. Voici
cet article:

Nulle disposition de I’article 9 n’est censée attribuer au Ministre la direction, la charge ou la
gestion des ouvrages publics qui sont... ¢) placés, en vertu de la présente loi ou de toute autre

loi du Parlement du Canada, sous le contrdle et ’administration d’un autre ministre ou d’un
autre ministére;...

Les pouvoirs que détient le Ministre sur les terres de la Couronne lui ont
d’abord été conférés par la Loi sur les Travaux publics de 1966-1967 (S.C.
1966-1967, c. 25, art. 21), mais encore 1a une exception est formulée:

Paragr. 9(2) Le Ministre a la direction, la gestion et I'administration de toutes les terres
appartenant 2 Sa Majesté du chef du Canada a I'exception des terres dont la direction, la
gestion ou I'administration relévent spécialement de quelque autre ministre, ministére, dépar-
tement, direction ou organisme du gouvernement du Canada.

Ces exceptions ont permis 4 d’autres ministéres d’exercer des fonctions
dans le domaine immobilier, conformément aux objectifs qu’autorisaient les
lois qui les avaient créés. En fait, ils se sont tellement prévalus de ce privilége
que la Commission royale d’enquéte sur I'organisation du gouvernement (la
Commission Glassco) s’en est alarmée. En 1962, elle a conclu que le ministére
des Travaux publics n’était responsable que de 40% des nouvelles constructions
et ne contrdlait «qu’une petite partic des superficies de plancher dans les
immeubles actuels»’.

Une nouvelle politique ayant été adoptée, conformément aux recomman-
dations de la Commission, le ministére des Travaux publics exerce maintenant
son contrdle sur une forte proportion des superficies de plancher et entreprend
un plus fort volume de travaux de construction pour d’autres ministéres.
Néanmoins, dans sa déclaration préliminaire, le sous-ministre a affirmé au
Comité «que les problémes créés par la fragmentation de la gestion immobiliére
fédérale, résultant de cette répartition entre plusieurs ministéres, n’ont pas
encore été résoluss. (1:12)*

3 Canada, Rapport de la Commission royale d’enquéte sur I'organisation du gouvernement, «Les
services auxiliaires du gouvernements, vol. 2, Ottawa, 1962, p. 26.

* Ce renvoi et d’autres renvois semblables qui figurent dans le corps du rapport indiquent le numéro
et la page du fascicule des délibérations du Comité permanent des finances natjonales, deuxi¢me
session de la Trentiéme Législature, 1976-1977.
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Une fois son étude terminée, le Comité avait regu maints témoignages
selon lesquels le renforcement du pouvoir réel et réglementaire du Ministére, en
tant qu’organisme de services communs, contribuerait grandement au régle-
ment de ces problémes.

La Loi sur les Travaux publics est désuéte et ne refléte pas lactivité
actuelle du Ministére. Elle devrait étre profondément modifiée de maniére a
confier clairement au MTP la responsabilité de fournir des locaux et des
services immobiliers aux ministéres et organismes fédéraux.

Présentation du rapport

Le chapitre 1 de ce rapport est une introduction. Il décrit les mesures
prises par le ministére des Travaux publics au cours des quinze derni€res
années en vue d’assumer un rdle de services dans la gestion des biens
immobiliers, compte tenu de facteurs extérieurs comme la croissance de la
Fonction publique et les décisions politiques du gouvernement, d’une part, de
décentraliser certaines unités fonctionnelles pour les établir dans des régions
a taux de chomage élevé, d’autre part, de déménager plusieurs ministéres
fédéraux a Hull.

Les recommandations du Comité sur les changements fondamentaux a
apporter a l'organisation financiére et au fonctionnment du Ministére se
trouvent dans la premiére partie. Elles découlent de la ferme conviction qu’a le
Comité du rdle de principal fournisseur de locaux et de services immobiliers
connexes que le ministére des Travaux publics doit jouer auprés du gouverne-
ment fédéral. Ce mandat n’a pas encore été officiellement reconnu dans aucune
disposition législative et, par conséquent, les organismes centraux que sont le
Conseil du Trésor et le bureau du Conseil privé ne ’ont pas favorisé. Divers
chapitres vont étudier premiérement, les modifications apportées aux anciens
pouvoirs du ministére des Travaux publics, et, deuxiémement, en quoi ces
modifications vont toucher le Ministére et influencer ses relations avec les
ministéres-clients et avec le Conseil du Trésor. Ces relations sont étudiées dans
le contexte de deux propositions importantes: d’une part, I’attribution au MTP
du contrdle de I'utilisation des locaux et, d’autre part, la facturation d’un loyer
aux ministéres-clients afin que les Travaux publics puissent atteindre I’autono-
mie financiére.

La deuxiéme partie examine les activités courantes et 'organisation du
Ministére. Des chapitres distincts étudient les possibilités qui s’offrent a lui
pour répondre aux besoins en locaux (location, location-vente, ou conception et
construction), de méme que I'incidence des diverses solutions de rechange.

Enfin, la gestion des terres fédérales est nécessairement partie intégrante
de la gestion des biens immobiliers. Un rdle spécial a été attribué aux Travaux
publics dans ce domaine. Le Ministére doit aussi tenir a jour le répertoire
immobilier central. La troisiéme partie contient I’étude du Comité sur I'appli-

cation, par les Travaux publics, de la politique en matiére de gestion des terres
fédérales.
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TABLEAU |

TABLEAU COMPARATIF DES FONDS ADMINISTRES PAR LES TRAVAUX PUBLICS, 1968/1969 - 19781979
DEPENSES ET RECETTES DU MTP, PAR PROGRAMME (2)

($000)
o ] Budget des
Programme Chiffres officiels Prévisions  dépenses
1968/69  1969/70  1970/71  1971/72  1972/73  1973/74  1974/75  1975/76  1976/77  1977/78  1978/79
Administration 10,513 10,766 12,095 13,640 14,845 17,606 22,604 24,832 27,367 32,302 35,621
Services professionnels et techniques 8,048 13911 13,538 15,260 17,442 20,540 25,197 31,475 15,567 42,464 42,536
Logement — Exploitation — Dép. brutes 102,709 111,069 129,234 152,264 165,845 212909 267,486 302,742 362945 411971 460,941
— Recettes 1,919 2,992 2,396 7,330 15,078 29,553 41,845 49 864 58,985 58,60 56,236
Logement — Immobilisations 71,754 83,034 91,596 113,270 140,532 200,697 208,714 243,070 235868 292,200 248,530
Travaux maritimes — Exploitation et
subventions 9,155 9913 11,585 12,532 11,429 13,270 12,412 15,767 19,810 34,366 25,307
Travaux maritimes — Immobilisations 22,958 21,346 23,062 21,904 16,879 15,534 10,300 8,712 8,855 18,580 32,172
Voirie et autres travaux de génie
— Exp. (val. nette) () 8,903 68113 8,666 8,700 8,765 10,032 10,680 14,512 14,649 16,276 19,116
Voirie et autres travaux de génie
~ Immobilisations (1) 7,621 6,139 3,708 4,178 7,309 8,701 8,278 10,899 21,719 16,534 19,730
— Subvention pour la route trans.
canadienne (1) AR 26,774 19,573 2,338 — - - - o —
Gestion et aménagement foneiers
— Exp. — Dépenses brutes (4) - — 5,491 6,606 8,231 10,327
— Recettes - — — 2,444 4,154 g 30
Gestion et aménagement fonciers
~ Immobilisations (4) - 17,716 7,584 13,000 5,785
Gestion et aménagements fonciers
~ Subvention (4) - - . i -— — 5,000 s —
Total (net) (1) (4) 287,054 286,773 330,658 336,756 367,968 469,736 523,826 622,908 682,831 827,316  B43,829
NOTES
1. Les totaux ci=dessus comprennent les postes
statutaires relatifs aux décisions du tribunal et AVh 4Vl (VI 249(V10) A(V10) AUV10) A6(V10) A2V10)
le remboursement des crédits des annédes 121(V10) 6(V10) 22V10)
antéricures. Voir les crédits suivants: 11(V20) 15(V20)

2. Sources
1968 - 1969 — Budget des dépenatx({ninciral. 1970 - 1971
1969 - 1970 — Comptes publics 1970 - 1971

1977 < 1978 — Budget approuvé y compris les suppléments A et B mais non les affectations de réserve pour rajustement de traitement.

1978 - 1979 — Budget des dépenses principal, 1978 - 1979,

P

d'immobilisations.

Comme la structure actuelle des

nouvelle structure,
1970 - 1971 — Comptes publics 1976 - 1977 (Etats des crédits et dépenses),

programmes est entrée en vigueur le 19 avril 1970, les dépenses ont été regroupées en fonction de la

CEn 1970 - 1971 le programme de la voirie et autres travaux de génie n'a pas eu de créditidentifié séparément pour immobilisations; toutefois les chiffres eités correspondent & la ventilation des erédits d'exploitation et

4. Programme de gestion et d'aménagement fonciers créé le 19 avril 1975, Recettes & valoir sur le crédit pour 1975+ 1976 et gnur 1976 1977 puis sur le F.R.C, pour les années subséquentes. Subvention de 19761977 4

la municipalité régionale de Niagara pour le pont sur le canal Welland, Pas de crédit d'immobilisations distinet pour 197

dimmobilisations.

Les totaux des préts et des avances de fonds de roulement du MTP ne sont pas compris.

1978; toutefois, les chiffres cités correspondent i la ventilation des crédits d'exploitation et



TABLEAU 2

PROGRAMME DU LOGEMENT — DEPENSES ET RECETTES
1976-1977
(en dollars)

EXPLOITATION IMMOBILISATIONS
Traitement Contri-
et autres Services butions Construc-
postes de matériaux au fonds de tions et
feuille de et Autres pension amélio- Autres
Administration paie Réparations Loyers fournitures  déboursés Total de retraite rations Matériel déboursés Total TOTAUX
de I'Atlantique 12,751,528 3,520,888 10,532,525 7,570,528 3,626,057 38,001,526 1,225,700 7,113,373 1,399,932 1,944,254 10,457,559 | 49,684,785
du Québec 9,376,070 6,985,633 24,696,350 7,363,382 4,527,596 52,949,031 937,300 55,688,056 755,508 15,293,347 71,736,911 | 125,623,242
de la Capitale 23,827,682 13,307,607 63,128,331 25,106,788 13,479,817 138,850,225 2,379,300 67,566,369 1,848,162 8,694,546 78,109,077 | 219,338,602
de 'Ontario 11,283,273 5,410,769 21,350,147 9,016,339 5,773,758 52,834,286 1,153,600 23,462,602 5,639,300 5,677,525 34,779,427 | 88,767,313
de 'Ouest 8,003,429 3,533,998 17,592,404 8,627,722 3933950 41,691,503 793,100 18,731,725 374,420 2,266,602 21,372,747 | 63,857,350
du Pacifique 4,795,549 1,865,937 14,094,594 2,814,095 2232,063 25,802,238 504,700 12,593,535 313,504 1,250,226 14,157,265 | 40,464,203
centrale 2,438,989 352 3,355 35,591 782,663 3,260,950 216,300 772,456 7,842 1,925,183 2,705,481 6,182,731
autres 429,792 523,154 655,241 339,251 365,780 2,313,218 — 2,133,602 416,359 — 2,549,961 4,863,179
Totaux partiels 72,906,312 35,148,338 152,052,947 60,873,696 34,721,684 355,702,977' 7,210,000 188,061,718 10,755,027 37,051,683 235.868,428 598,781,405
Moins: Produits et recettes a valoir sur le crédit 58,985,041 58,985,041
TOTAUX 296,717,936 7,210,000 235,868,428 539,796,364

Source: Rapport annuel du ministére des Travaux publics, 1976-1977.
'Dépense supplémentaire de $32,000 pour décisions du tribunal.



CHAPITRE 1 -

GESTION IMMOBILIERE ET SERVICES IMMOBILIERS: LE ROLE
DU MINISTERE DES TRAVAUX PUBLICS

OBJECTIFS DU MINISTERE

«Le ministére des Travaux publics a deux rdles fondamentaux a jouer, soit en matiére de
services immobiliers et d’administration immobiliére. 11 doit d’abord, aux termes des pouvoirs
qu’il détient, faire fonction d’agent de I’Administration fédérale en tichant d’assurer le
maximum de rentabilité des présents investissements en biens immobiliers qui atteignent les
milliards de dollars, ainsi que des investissements d’environ un demi-milliard de dollars qu’il
se propose de faire tous les ans. 1l doit aussi faire fonction d’agent des ministéres et agences
de I"Administration fédérale en s'assurant qu'ils disposent des installations et des terrains
nécessaires a I'exécution de leurs taches.»

Ministére des Travaux publics
Rapport annuel, 1976-1977

Depuis sa création, I'objet du ministére des Travaux publics est de fournir
des services aux autres ministéres et organismes fédéraux. Les responsabilités
qui découlent de ce role de service sont décrites dans 1’énoncé de ces objectifs.
Les Travaux publics veillent & ce que les ministéres et organismes «disposent
des installations et des terrains nécessaires a I’exécution de leurs tiches». La
fourniture de ces services est toutefois soumise a divers facteurs extérieurs. Le

sous-ministre a déclaré au Comité, au début de son étude sur le programme du
logement, que:

«Le ministére a été modelé par les circonstances et les événements plutdt que par un processus
conscient d’auto-détermination. Il est un organisme pragmatique qui réagit—et se trouve
fréquemment impliqué—dans des situations qui ne dépendent pas de lui». (1:11)

Au cours des quinze derniéres années, de nombreux événements aux
répercussions enchevétrées ont modifié grandement I'organisation administra-

tive du ministére des Travaux publics et Iarticulation des objectifs de sa
politique actuelle.

Le rapport déposé en 1962 par la commission Glassco, contenait de
longues recommandations qui venaient appuyer I'opinion des Commissaires
selon laquelle les Travaux publics devaient se voir confier un role nettement

3
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accru dans la gestion des biens immobiliers fédéraux. Le Comité a étudié ces
recommandations, et ses commentaires sur la fagon dont elles ont été appli-
quées servent de tremplin a cette étude. Mais comme 1’a suggéré M. Williams,
il semble toujours que le Ministére soit «mis au défi de trouver des réponses a
un milieu changeant tout en s’efforcant de maintenir les opérations en cours a
un niveau acceptable d’efficacité». (1.11) Les décisions politiques prises par le
Cabinet ou le Conseil du Trésor au sujet de I'organisation et des travaux de
toute la Fonction publique fédérale ont nécessairement des répercussions sur le
programme du logement et le Comité s’est penché sur un bon nombre d’entre
elles.

Réaction suscitée par les recommandations de la commission Glassco

Les commissaires ont étudié les activités du ministére des Travaux publics
en le considérant comme I'un des organismes de services de soutien des activités
gouvernementales dont le role spécifique pouvait se définir par «l'acquisition
et 'entretien des biens immobiliersy.!

Les commissaires ont congu leurs recommandations en vue d’aider les
Travaux publics a réaffirmer leur prépondérance dans un domaine ou d’autres
ministéres empiétaient de plus en plus. Ils ont été trés génés par I'apparente
absence de politique commune et de surveillance rigoureuse, pourtant néces-
saire, a I’application de normes de gestion et méme a la définition générale de
I'important portefeuille immobilier que posséde ou loue la Couronne. Bien qu'’il
ait fallu dix ans pour les présenter, leurs recommandations sur l’acquisition,
'inventaire, I'utilisation et la disposition des terres ont été en majeure partie
mises en application grice a la révision de la Loi sur I’expropriation, qui a fait
des Travaux publics le seul agent d’expropriation, & I’adoption de la nouvelle
politique fonciére fédérale et a la création du Répertoire immobilier central.
On trouvera a la troisiéme partie du présent rapport I’évaluation détaillée que
fait le Comité du rendement du Ministére dans ce domaine.

Comme nous I’avons déja souligné, les membres de la Commission Glassco
s’inquiétaient du fait que d’autres ministéres en soient venus a s’occuper de
gestion immobiliére.? Chose inouie, méme aujourd’hui, les hauts fonctionnaires
du Ministére n’ont pu révéler au Comité le pourcentage précis de ’ensemble du
patrimoine immobilier du gouvernement actuellement géré par les Travaux
publics. En réalité, ils ont avoué avoir du mal a concevoir comment la
Commission royale d’enquéte avait pu établir qu'en 1962 le MTP n’était
responsable que de 40% des nouvelles constructions.’ Aujourd’hui, les Travaux

! Canada, Rapport de la Commission royale d’enquéte sur I'organisation du gouvernement, Vol. 2,
«Les services auxiliaires du gouvernement» Ottawa, 1962, p. 14.

2 Ibid. p. 26.

3 «Bien que nous ayons attentivement étudié les documents de travail de la Commission, nous
n'avons pu trouver comment elle en était arrivée aux chiffres qu’elle cite dans le Rapport». Lettre
adressée au président par les Travaux publics, le 27 avril 1977.
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publics assument une grande part de I’ensemble des fonctions immobiliéres
fédérales. Le Comité a appris que 86 ministéres et organismes s’adressaient
aux Travaux publics pour la satisfaction de leurs besoins immobiliers. Le
Ministére fournit tous les immeubles polyvalents, c’est-a-dire destinés a plu-
sieurs clients. Au cours des derniéres années, il a surveillé des travaux de
conception et de construction d’installations et d’immeubles monovalents,
c’est-a-dire destinés A un seul client, pour lesquels les ministéres-clients, dans le
cadre de leur programme, lui ont versé annuellement plus de $200 millions.
Faisant allusion a cet accroissement des affaires conclues pour les ministéres-
clients, le sous-ministre, M. Williams, a laissé entendre que la situation qui
prévalait avant la déposition du rapport de la commission Glassco était bel et
bien chose du passé. Il a souligné que, méme en tenant compte d’une certaine
inflation, le volume des affaires du Ministére avant le rapport de la commission
Glassco n’avait jamais été aussi important. (4:36)

Actuellement, bien que les responsabilités et les compétences en matiére
immobiliére soient toujours réparties entre un certain nombre de ministéres, les
Travaux publics construisent réguliérement des immeubles et fournissent des
locaux et des services aux ministéres de la Défense nationale, des Affaires
indiennes et du Nord, de I’Agriculture et des Transports, lesquels étaient cités
dans le rapport Glassco comme ayant joué¢ antérieurement un grand rdle en ce
domaine.*

Les mesures qui auraient di étre prises relativement a d’autres recomman-
dations du rapport Glassco ont été freinées ou se sont enlisées dans de longues
considérations extérieures au Ministére. En premier lieu, on proposait que si les
Travaux publics abandonnaient les fonctions qui consistent a servir la popula-
tion plutdt que d’autres ministéres, le role de service que le Ministére assume

en tant qu’administrateur de biens immobiliers s’en trouverait accru. Seule-
ment deux de ces activités ont jusqu’ici été transférées. L’acquisition et la
répartition du mobilier de bureau sont maintenant confiées au ministére des
Approvisionnements et Services. En 1973, le ministére de I’Environnement a
acquis la responsabilit¢ de I’administration du programme des ports pour
embarcations légéres. Toutefois, dans le cadre de ce programme, le ministére
des Travaux publics assure encore des services de conception et de construc-
tion, grice aux crédits affectés au programme des travaux maritimes; ils
s’occupe en outre de la construction de plus grandes installations portuaires,
d’ouvrages de protection, de bassin de radoub, d’écluses et de barrages. Les
crédits affectés au programme de la voirie et autres travaux de génie du MTP
servent a4 la construction et a I’entretien des ponts interprovinciaux et
internationaux.

En deuxiéme lieu, il a fallu dix ans pour parvenir 4 une réorganisation
compléte qui accentue la vocation immobiliére du Ministére. Les membres de

* Ibid. p. 26.
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la commission Glassco lui ont souligné «qu’il devrait explorer le terrain au lieu
d’essayer d’établir ses plans d’organisation en détail».’ Ils étaient en faveur
d’une forte décentralisation qui renforcerait les pouvoirs de cinq bureaux
régionaux.® En 1966, un plan d’organisation était achevé. Il s’agissait d’un
rapport en 16 volumes préparé a l'intention du Ministére par une équipe
d’experts-conseils en gestion du secteur privé. En 1966, on a créé six régions
géographiques dont les directeurs régionaux se sont vus confier des attributions
nettement accrues. Pour diverses raisons, cette réorganisation ne s’est pas
révélée satisfaisante. Toutefois, c’est en s’inspirant de cette structure que la
réorganisation ultérieure, connue au sein du Ministére sous le nom de Projet
Renouveau, s’est effectuée dans les années 70.

La mise en application compléte de ce projet n’a été terminée que le 1*
janvier 1973. Elle a permis d’établir la structure de base des actuels domaines
de compétence du Ministére, lesquels sont décrits au chapitre 7 du présent
rapport.

En troisiéme lieu, malgré de longues discussions sur les conséquences de la
recommandation du rapport Glassco voulant que le ministére des Travaux
publics soit le «seul organisme s’occupant de la gestion des propriétés immobi-
lieres»,” cette recommandation n’a pourtant été appliquée ni en droit ni en fait.
On a toutefois reconnu que les concepts de gestion immobiliére du gouverne-
ment fédéral étaient bien périmés. Une directive du Cabinet émise en juin 1969
portait sur la création d’un groupe de travail, composé de représentants du
Conseil du Trésor et des Travaux publics, avec pour mission de concevoir des
améliorations possibles. La gestion immobiliére, telle qu’elle est définie dans les
objectifs cités au début du présent chapitre, est venue se greffer au role de
service depuis longtemps reconnu au ministére des Travaux publics, mais cette
fois dans le but déclaré de retirer un revenu maximal du portefeuille immobi-
lier fédéral. Ces deux roles sont maintenant liés. Pour les remplir, le MTP doit
assumer la responsabilité de I’acquisition, de I'utilisation permanente et effi-
cace ou de la disposition des biens immobiliers (terrains et immeubles)
nécessaires pour permettre aux ministéres et organismes fédéraux d’exercer
leurs fonctions.

En 1970, le groupe de travail mixte est devenu un groupe d’étude auquel le
ministére des Travaux publics a fait appel pour définir et faire accepter ses
attributions officielles d’agent immobilier unique capable de s’autofinancer. Ce
groupe d’étude, ainsi que son successeur au sein duquel le Bureau du Conseil
privé était aussi représenté, a continué d’étudier le projet de mandat jusqu'en
1975. La plupart des ministéres clients du MTP ont été consultés a son sujet et
au sujet des répercussions financiéres qu’entrainerait pour eux son acceptation.

s Tbid. p. 70.
¢ Ibid. p. 69.
7 Ibid. p. 61.
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Ce groupe d’étude aurait été dissous aprés avoir échoué dans la conclusion d’un
accord sur le mandat des Travaux publics. q

Enfin, le ministére des Travaux publics n’a pas été autorisé a facturer aux
ministéres et organismes les frais de locaux et de services immobiliers qu’il leur
rendait, malgré les longs préparatifs auxquels il avait procédé pour appliquer
cette recommandation et méme si le groupe d’étude I’avait considérée paralléle-
ment au projet de mandat. On trouvera dans la premiére Partie du présent
rapport un examen plus approfondi des causes de I’échec qu’ont connu les
organismes centraux lorsqu’ils ont tenté de mettre en application ces derniéres
recommandations du rapport Glassco.

Autres circonstances et faits touchant le MTP

Au cours des dix derniéres années, le ministére des Travaux publics a di
relever les nombreux défis issus des grandes décisions politiques prises par le
Cabinet ou le Conseil du Trésor au sujet de la Fonction publique. D’abord, en
1969, on a procédé a une importante réorganisation de vingt-sept ministéres et
organismes gouvernementaux qui mettait en cause dix-huit immeubles et
nécessitait, pour trois autres, la négociation de baux importants.

Deuxiémement, comme le Ministre actuel I’a expliqué a la Chambre des
communes en mai 1977, le gouvernement a, depuis 1969, mis

en ceuvre un programme concernant la région de la Capitale nationale et ayant deux objectifs
principaux: une répartition plus équitable des emplois de la Fonction publique entre Ottawa et
Hull, et une augmentation des locaux appartenant 4 la Couronne par rapport aux locaux
loués.?

Par conséquent, les Travaux publics ont entrepris la construction d’un
vaste ensemble de nouveaux immeubles fédéraux 4 Hull.

Troisiémement, au moment méme ou I’on établissait le plan de la Région
de la Capitale nationale, un groupe d’étude ceuvrant sous la direction du
Conseil du Trésor a entrepris, en 1972, de trouver des moyens de réduire la
concentration des fonctionnaires fédéraux dans la région d’Ottawa-Hull en
décentralisant certaines unités pour les réaffecter ailleurs, au Canada. Un
rapport soumis par le ministre d’Etat aux Affaires urbaines en 1974 révélait
que 25% de tous les fonctionnaires fédéraux travaillaient dans la Région de la
Capitale nationale, et qu’en en déplagant seulement 5% on toucherait 25,000
emplois de la Fonction publique fédérale.® La décentralisation vers I’extérieur
de la Région de la Capitale nationale et I'installation & Hull de 15,000
fonctionnaires travaillant actuellement 4 Ottawa reflétent de vastes préoccupa-
tions économiques et sociales du gouvernement auxquelles le ministére des
Travaux publics s’est rapidement soumis.

8 Canada, Chambre des communes, Débats, 17 mai 1977, p. 5716.
? Canada, Commission de la Capitale nationale; Rapport annuel 1974-1975, Ottawa, p. 10.
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L’extraordinaire croissance de la Fonction publique fédérale, qui s’est
poursuivie jusqu’en 1976, constitue un quatriéme aspect de cette évolution qui
a profondément modifié les activités des Travaux publics. Dans la décennie qui
a précédé les années 1975-1976, on a constaté que le nombre de fonctionnaires
avait doublé.'* Pour citer des chiffres, 140,206 employés ont été embauchés en
1965 en vertu de la Loi sur le Service civil. En 1975-1976, le nombre
d’employés embauchés en vertu de la Loi sur I’emploi dans la Fonction
publique était passé de 142,963 a 283,169 employés,'' dont prés de 76,000
travaillaient dans la Région de la Capitale nationale.

La trés forte demande de bureaux dans la Région de la Capitale nationale
a di étre satisfaite beaucoup plus rapidement que ne le permettait le schéma de
construction gouvernemental. Pour faire face a ces besoins immédiats, le MTP
a loué a Ottawa de nombreux locaux aux termes de baux a court terme. Les
promoteurs qui ont signé ces baux avec le gouvernement fédéral ont supposé
qu’ils ne seraient pas touchés par le programme de construction fédéral en
cours d’application a la méme époque. Cependant, au printemps 1977, un
grand nombre des nouveaux immeubles étaient pratiquement terminés et
s’amorgait le transfert de plus de 15,000 fonctionnaires depuis des locaux loués
a Ottawa vers des immeubles fédéraux. Par coincidence, la croissance de la
Fonction publique s’est en méme temps arrétée. Toutes les répercussions de ces
deux événements se sont soudain faites sentir et sont devenues la proie des
commentaires des média et des parlementaires. Des représentants d’intéréts
locaux ont vigoureusement fait valoir auprés du Comité les effets néfastes que
cette relocalisation des fonctionnaires avait sur le répertoire des bureaux du
secteur privé & Ottawa.

En plus de la simple location de bureaux qui devait permettre de répondre
a la demande créée par la phénoménale croissance de la Fonction publique en
une trés bréve période, les Travaux publics ont pour la premiére fois conclu des
négociations en vue d’acquérir des bureaux par voie de contrat de location-
vente lequel est défini par le Ministére comme «un syst¢éme de location selon
lequel le propriétaire du bien immobilier s’engage a vendre ce bien 4 la fin du
contrat de location.»’> Les Travaux publics ont conclu quatre importants
contrats de location-vente qui ont également suscité la critique des députés et
des médias. Au chapitre 9, on approfondit davantage la question de I'utilisation
des contrats de location-vente.

A titre d’organisme de services, le ministére des Travaux publics doit aussi
s’adapter aux modifications apportées aux normes des bureaux, lesquelles sont
constamment améliorées, tant dans le secteur public que privé. Maintenant,
dans les immeubles que loue ou construit le gouvernement, on tient compte de

19 Canada, Débats du Sénat, «Discours du tréne», 12 octobre 1976.

' Canada, Commission de la Fonction publique, Rapport annuel 1976, Ottawa.

2 «Termes immobiliers usuels», Note de service du ministére des Travaux publics, le 9 mars 1977.
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cet aspect qu’ont fait valoir les membres de la commission Glassco, & savoir que
«des locaux convenables et des conditions de travail agréables ont un effet
direct sur le rendement et sur le moral des employés».”> A cet égard, les
Travaux publics s’en tiennent a la politique du Conseil du Trésor qui les oblige
a «fournir aux ministéres suffisamment de locaux a bureaux pour répondre aux
besoins de leurs programmes de la fagon la plus économique dans I’ensemble,
compte tenu des pratiques des autres employeurs d’importance au Canada»."*

L’installation des climatiseurs dans les locaux occupés par les fonctionnai-
res est devenue récemment une norme, au méme titre que dans le secteur privé.

Comment est satisfaite la demande d’immeubles polyvalents et monovalents?

Un graphique comparant les données au répertoire des immeubles du
Ministére nous montre comment on est arrivé a répondre a la demande accrue
de locaux. Du 31 mars 1971 au 31 mars 1976, la superficie que posséde la
Couronne s’est accrue de plus de dix millions de pieds carrés, soit 20% d’une
superficie totale de 66.5 millions de pieds carrés. Pendant la méme période, la
superficie louée s’est accrue de prés de quatorze millions de pieds carrés, soit
52% d’une superficie totale de 26.5 millions de pieds carrés.’* Les dépenses
engagées par le Ministére au titre de I’achat et de I’entretien de ces éléments du
répertoire ont plus que doublé depuis 1971.

Toutefois, le ministére des Travaux publics n’assume pas le financement
de tous les locaux nécessaires a I’exécution des programmes gouvernementaux.
L’évolution de la situation a aussi entrainé un partage assez confus des
responsabilités. Actuellement, le ministére des Travaux publics fournit dans
tout le Canada les immeubles polyvalents, c’est-a-dire destinés & plusieurs
usagers, afin de répondre aux besoins en locaux de tous les ministéres. Il existe
aussi une autre catégorie d’immeubles, dont les Travaux publics n’assument
pas toujours la responsabilité, ce sont les immeubles monovalents. On les
appelle ainsi parce qu’ils sont congus de fagon a répondre aux exigences d’un
programme spécial d’une nature si particuliére que les caractéres physiques de
ces immeubles excluent toute possibilité de les affecter 4 un autre usage qui
soit rentable'®. Les pénitenciers, les immeubles réservés au tri du courrier et les
laboratoires des pécheries sont maintenant classés comme des immeubles
monovalents. En régle générale, on considére que les coilits d’immobilisation et
d’exploitation de ces installations monovalentes découlent de programmes
ministériels précis et les ministéres les incluent dans le financement de leur
programme.

13 Canada, Commission royale d’enquéte sur I'organisation du gouvernement, ouvrage cité, p. 55.
14 Guide d’administration des locaux a bureaux, Conseil du Trésor, Ottawa, février 1977, p. 1.
"* Voir le tableau comparatif sommaire couvrant d’une période de neuf ans, Tableau I, p. 1.

'® Document soumis par le MTP au Comité le 23 juin 1977.
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Toutefois, les Travaux publics assurent aussi le financement de certaines
installations monovalentes; ainsi, celles du ministére des Postes et des Douanes,
qui figurent au budget des dépenses comme des immeubles monovalents, sont
traditionnellement prévues dans des affectations de crédits des Travaux
publics. Dans la région de la Capitale nationale, les immeubles tant polyvalents
que monovalents, figurent aussi dans les prévisions budgétaires des Travaux
publics et ce pour deux raisons: d’abord parce que la Loi sur les Travaux
publics confie au Ministre la responsabilité de la construction et des services
liés 4 tous les immeubles publics «au siége du gouvernement», bien que cette
expression ait été supprimée de la Loi de 1976. Deuxiémement, le Conseil du
Trésor a décidé il y a quelque temps, pour faciliter le travail de référence et en
vue de la divulgation de tous les coiits, que tous les besoins en locaux dans la
Capitale nationale devaient figurer au méme endroit, soit au chapitre des
grands travaux d’équipement, affectation de crédits du programme de loge-
ment du MTP. On a toutefois relevé certaines exceptions a cette régle. Des
fonds ont été prévus dans les affectations de crédits des ministéres des
Transports, de la Défense nationale et de la Commission de la Capitale
nationale pour la construction de certains immeubles & Ottawa. Par consé-
quent, la fragmentation de la responsabilité de la fourniture des bureaux, a
laquelle fait allusion le Ministre, se perpétue toujours.

Ce sont la des facteurs dont le Comité devait évaluer I'efficacité, dans le
cas des demandes présentées au Ministére. Les recommandations des membres
de la commission Glassco ont été prises au sérieux par les hauts fonctionnaires
et celles concernant les ententes ministérielles internes ont été appliquées.
Selon un haut fonctionnaire, la haute administration s’est efforcée de faire face
a d’autres circonstances et événements modifiant le travail du Ministére, et ce
en faisant preuve de «souplesse pragmatique et controlée»."”

'7 «Reorganizing the Federal Department of Public works» Walter Baker, publié dans Optimum,
Vol 2, N° 4, 1971, page 41. M. Walter Baker a été sous-ministre adjoint (Planification et
Systémes) au MTP de 1970 4 1974. Il a rédigé le manuscrit, non encore publié, de son ouvrage
intitulé «Organization Under Stress: Reorganizing the Federal Department of Public Works» que
le personnel du Comité peut consulter. Certains des documents tirés de ’ouvrage non publié ont
aussi €té utilisés dans le cadre des cours donnés par M. Baker a I'Université d’Ottawa.



PARTIEI

ORGANISME CENTRAL ET PRINCIPAL FOURNISSEUR
DE LOCAUX ET DE SERVICES IMMOBILIERS
CONNEXES
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CHAPITRE 2

UN ORGANISME DE SERVICES COMMUNS?

Le taux de croissance rapide de la Fonction publique, qui explique en
grande partie I'ampleur des préoccupations actuelles du Ministére, s’est main-
tenant sensiblement ralenti. En 1976-1977, le taux de croissance a été main-
tenu a 1.5% et, pour 1977-1978, I'objectif est de moins de 1%. On prévoit que
ce ralentissement s’accentuera encore en 1978-1979. A premiére vue, il semble
donc que les besoins en locaux diminueront. Paradoxalement, la demande se
maintiendra dans certains endroits par suite de I’adoption d’autres politiques
gouvernementales. Le fait que des unités de travail de plusieurs ministéres
quitteront la Région de la Capitale nationale pour s’installer dans d’autres
régions du Canada forcera le gouvernement a leur fournir des locaux 1a ou elles
seront affectées. Par ailleurs, pour rendre sa présence plus évidente, le gouver-
nement fédéral est en train de regrouper les fonctionnaires des principaux
secteurs urbains dans des immeubles appartenant a la Couronne. Par exemple,
on a déja commencé a préparer, & Montréal, 'emplacement du plus ambitieux
de ces projets, Place Guy Favreau, nouvel ensemble d’immeubles fédéraux dont
le cofit est évalué a $101 millions.'

En plus de la demande constante prévue dans les travaux de planification
du Ministére, toute réorientation politique nécessitera I'aménagement de nou-
veaux locaux. M. Williams a expliqué que les immeubles existants devenaient
désuets, non seulement au plan de la construction, mais également par leur
incapacité de répondre aux besoins des programmes des ministéres qui en font
usage.

Nous avons un plan d’'aménagement permanent. Nous I'établissons pour une période de cing
ans conjointement avec les programmes prévus. Les plans comprennent toujours un certain

nombre de ces édifices que nous avons décidé d’abandonner, pour une raison ou une
autre...(2:24)

Avenir incertain des propositions de mandat en faveur du MTP

Le Comité s’est inquiété du fait que, contrairement au Ministére des
Approvisionnements et Services, qui est I’autre principal organisme de services
communs au niveau du gouvernement, aucune disposition législative n’ait

! Canada, Budget des dépenses 1978-1979, Ottawa, p. 21-24.
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donné de mandat précis au ministére des Travaux publics.> De méme, ses
activités, en tant que principal fournisseur de locaux et de services immobiliers
connexes pour le gouvernement fédéral, n’ont pas été constamment encoura-
gées par les organismes centraux que sont le Conseil du Trésor et le Bureau du
Conseil privé. Certains ministéres conservent et étendent, avec I'approbation du
Conseil du Trésor, certaines attributions immobiliéres dans le cadre de I'expan-
sion de leurs programmes.

Par ailleurs, l'attitude des autorités centrales a 1’égard du mandat des
Travaux publics a été changeante. Si I’on se fie a des déclarations faites par des
fonctionnaires, en public et devant divers comités parlementaires, il est évident
qu’a partir de 1971, le Ministére prévoyait qu’on lui donnerait le pouvoir de
percevoir des ministéres-clients un loyer fixé selon la valeur marchande, pour
tous les locaux qu’il administrait. Pour se préparer a ce changement, le
Ministére a mis au point et appliqué un systéme de facturation fictive qui lui en
a beaucoup appris. Cependant, rien ne s’est produit, méme aprés qu’un groupe
de travail constitué de représentants du Conseil du Trésor et du Bureau du
Conseil privé (CT/CP) eut discuté pendant plus de cinq ans du rdle des
ministéres de services communs, des conséquences d’un systéme de facturation
des services rendus par le MTP et des fagons de I’appliquer.

Nouvelle définition des locaux polyvalents et monovalents

Le Groupe de travail du CT/CP de méme que son sous-comité n’ont pu
parvenir a un accord, en partie parce qu’ils n’ont pas réussi a formuler une
définition acceptable et commune de ce que représentent les deux catégories de
locaux, polyvalents et monovalents, ni a établir, pour chacune de ces catégories,
une distinction entre gestion et propriété. La distinction qu’on a établie
pendant plusieurs années entre ces catégories de locaux et leur systéme de
financement mixte est insoutenable. Le Comité considére qu’il ne peut y avoir
qu’une seule définition non équivoque des locaux monovalents. Il s’agit des
locaux pour lesquels on ne peut absolument pas trouver d’autre utilisation
rentable et pour lesquels il est, par conséquent, difficile de fixer un loyer selon
la valeur marchande, pour un locataire autre que le gouvernement, en s’inspi-
rant du codt original ou du colt de remplacement. L’expression «ocaux
polyvalents» devrait donc désigner tous les autres locaux.

Il n’est pas pertinent de tenir compte de la situation géographique, pour
décider de la gestion et de la propriété de ces deux catégories de locaux. Le
Comité considére que les ministéres-clients devraient, au moyen de crédits,

% Le paragraphe 5(3) de la Loi sur le ministére des Approvisionnements et Services (S.R.C. 1970,
c. S-18) se lit comme suit:

(3) Le ministére des Approvisionnements et Services doit fonctionner comme un organisme de
services communs pour le gouvernement du Canada, c’est-d-dire que son activité doit
essentiellement tendre a fournir aux ministéres, départements et organismes du gouvernement
du Canada, des services en vue de les aider a réaliser leurs programmes.
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financer et posséder ces locaux monovalents comme c’est en fait le cas
actuellement, sauf dans la Région de la Capitale nationale. L.e ministére des
Travaux publics devrait donc cesser d’y financer les locaux monovalents. Mais
en tant qu’organisme immobilier central, ce Ministére devrait continuer de se
charger de la construction de tous les locaux monovalents au nom des ministe-
res-clients. Si, comme on I'a recommandé, ces locaux étaient définis de fagon
restreinte, il en resterait trés peu. Les pénitenciers et les laboratoires spécialisés
répondraient 4 cette définition mais d’autres installations, comme les bureaux
de poste et les centres d’analyse des données fiscales, actuellement considérées
comme des immeubles monovalents, passeraient dans la catégories des édifices
polyvalents. Ces derniers comprendraient tous les autres immeubles possédés
ou loués par la Couronne et seraient uniquement gérés par les Travaux publics.

Le Comité recommande de redéfinir les expressions «immeubles monova-
lents» et «immeubles polyvalents» utilisées actuellement dans le Budget
principal des dépenses et dans ’administration du programme de logement. Le
terme «monovalent» ne devrait désigner que les immeubles appartenant a la
Couronne pour lesquels il est difficile de fixer un loyer selon la valeur
marchande pour un locataire autre que le gouvernement, en tenant compte du
colit original ou du coiit de remplacement de ces immeubles, indépendamment
de leur situation géographique au Canada. Le terme «polyvalent» devrait
s’appliquer a tous les autres locaux possédés ou loués par la Couronne.

Le Comité recommande en outre que tous les immeubles monovalents
appartiennent au ministére-client qui les occupe et que le ministére des
Travaux publics se charge de la gestion de tous les locaux polyvalents.

Désignation du ministére des Travaux publics comme organisme de services
communs

La Commission royale d’enquéte sur la gestion financiére et I'imputabilité
(la Commission Lambert) a été constituée en 1976. Un rapport intérimaire
présenté en novembre 1977 indique que la Commission s’est & nouveau penchée
sur la question des relations entre les ministéres-clients et les ministéres de
services communs.® Il s’agit 1a d’un sujet primordial pour le Comité car le
ministére des Travaux publics est le premier ministére fédéral de service
communs. De nombreux autres ministéres fonctionnent entiérement ou en
partie comme des organismes de services communs et, notamment, le ministére
des Approvisionnements et Services, la Commission de la Fonction publique,
Statistique Canada et I'Office national du film et autres. Les organismes de
services communs sont également répandus dans les administrations provincia-
les et municipales. Pour citer un ancien sous-ministre des Approvisionnements
et Services, «ces organismes de services communs appliquent simplement a

? Commission royale d’enquéte sur la gestion financiére et I'imputabilité, rapport intérimaire,
novembre 1977, p. 49.
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I’administration du gouvernement les principes économiques de la spécialisa-
tion et de la répartition du travail, principes qui trouvent leur application dans
presque tous les aspects de la vie économique moderne».*

Les organismes de services communs sont nécessaires a I'organisation de
’administration gouvernementale. Leur existence permet de prendre des déci-
sions plus rationnelles, d’éviter le double emploi en matiére de services et
d’installations et devrait permettre d’atteindre une plus grande efficacité. Il
faudrait maintenant que les organismes centraux réétudient sérieusement le
role du ministére des Travaux publics en tant qu’organisme de services communs
légalement investi du pouvoir d’offrir a tous les ministéres des locaux et des
services immobiliers connexes conformément aux définitions restreintes des
locaux monovalents et polyvalents recommandées précédemment.

En soumettant cette recommandation, le Comité a, pour des raisons
pratiques, exclu les propriétés situées a l’extérieur du Canada. En 1970, le
Cabinet a décidé que les services de soutien pour les opérations a 1’étranger de
tous les ministéres et organismes du gouvernement canadien (a I’exception des
corporations de propriétaires et de mandataires et des unités militaires opéra-
tionnelles) seraient regroupés en un seul systéme géré par le ministére des
Affaires extérieures sous la surveillance du Comité interministériel des rela-
tions extérieures. Ce systéme est valable pour les opérations courantes a
I’étranger. Toutefois, il faudrait consulter le ministére des Travaux publics
pour tout projet de construction important, en particulier pour la construction
d’immeubles a bureaux a I'étranger.

Par le passé, le Conseil du Trésor a permis a d’autres ministéres de
concevoir et de construire une partie des locaux dont ils avaient besoin. Il n’est
pas nécessaire de continuer a procéder ainsi. Il faut admettre les avantages que
comporte la centralisation de toutes ces activités au sein du ministére des
Travaux publics, organisme de services communs possédant les compétences
nécessaires dans ce domaine. Le MTP devrait seul étre chargé de la conception
et de la construction des locaux fédéraux, qu’ils soient monovalents ou polyva-
lents. Toutefois, le Comité reconnait que la définition de «ocaux» peut étre
ambigué. En fait, aux Etats-Unis, on estime que lorsqu’on attribue au Public
Building Service la responsabilité de tous les immeubles polyvalents, comme en
a témoigné M. Dwight Ink, ancien directeur adjoint de la U.S. General
Services Administration, «dans certains secteurs, la ligne de démarcation est
floue et pratiquement chaque cas fait I'objet d’une décision distincte». (23:11)
Ainsi, par exemple, le MTP n’emprunterait pas au ministére de I’Environne-
ment la responsabilité de concevoir et de construire les échelles a poissons, tout
comme il n’emprunterait pas au ministére de I’Agriculture celle de concevoir et

*H. R. Balls «Common Services in Government», Canadian Public Administration, vol. 17,
printemps 1974, p. 227.
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de construire les poulaillers. Le ministére des Travaux publics serait responsa-
ble des locaux dans lesquels travaillent des fonctionnaires.

Le Comité recommande de modifier la Loi sur les Travaux publics et
d’autres lois, au besoin, pour que le ministére des Travaux publics devienne
I’organisme de services communs et pour que ses efforts tendent a fournir aux
ministéres et organismes du gouvernement du Canada les locaux et les services
immobiliers connexes nécessaires a la bonne marche des programmes de ces
ministéres et organismes. Les propriétés situées a I'extérieur du Canada, que
posséde ou que loue le gouvernement canadien, devraient toutefois étre exclues
et continuer d’étre gérées par le ministére des Affaires extérieures.

Le Comité recommande en outre que le ministére des Travaux publics
soit responsable de la conception et de la construction de tous les locaux
fédéraux, qu’ils soient monovalents ou polyvalents.
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CHAPITRE 3

LES MINISTERES DEVRAIENT-ILS PAYER UN LOYER? LE
PRINCIPE D’AUTONOMIE FINANCIERE

Au moyen des crédits qui lui sont alloués le ministére des Travaux publics
finance une large part des besoins de logement des autres ministéres du
gouvernement. Ainsi, ces autres ministéres occupent des locaux sans avoir a
assumer les colts normaux de propriété ou de location. Cela signifie que les
ministéres-clients ne sont pas incités a tenir compte de I'efficacité lors de
’acquisition ou pendant I'utilisation des locaux.

Depuis presque deux décennies, divers groupes recommandent ’adoption
de mesures qui, selon les termes utilisés dans le rapport de la Commission
Glassco, les ministéres «se rendraient alors mieux compte de ce que coiitent les
locaux qu’ils occupent».! Au cours des derniéres années, le Vérificateur général,
le ministére des Travaux publics, le Comité des comptes publics de la Chambre
des communes de méme que le Comité sénatorial des finances nationales ont
soumis des recommandations analogues. On trouvera 4 ’annexe A du présent
rapport une description des tentatives soutenues, mais jusqu’a présent totale-
ment infructueuses, visant a faire adopter ces recommandations.

Le Comité a étudié de trés prés I'importante question des conséquences
d’un systéme d’imputation des coits de logement aux ministéres; il en a discuté
avec des représentants du ministére des Travaux publics, du Conseil du Trésor,
de tous les ministéres fédéraux clients, d’autres organismes gouvernementaux,
du Conseil des politiques administratives et du ministére des Services gouverne-
mentaux de la province de I'Ontario, de la British Columbia Buildings Corpo-
ration, de la General Services Administration des Etats-Unis et des Services
immobiliers de Bell Canada et de la Banque royale. Le Comité a réévalué la
recommandation qu’il avait soumise en 1964 et qui proposait de réclamer aux
ministéres le codt des services, et notamment du logement,  condition que les
frais d’administration ne soient pas excessifs. On trouvera dans le présent
chapitre certains points marquants de cette étude exhaustive qui a amené le
Comité & se prononcer en faveur d’un systéme qui, d’une part, imputerait aux
organismes et ministéres gouvernementaux le colit de I’espace qu’ils occupent

! Canada, Rapport de la Commission royale d’enquéte sur I'organisation du gouvernement, vol. 2,
«Services auxiliaires du gouvernements, Ottawa, 1962, p. 59.
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et, d’autre part, obligerait le ministére des Travaux publics & administrer son
programme de logement en visant a I’autonomie financiére.

La présentation détaillée: une solution de rechange a la facturation des
services

Depuis 1960, le Vérificateur général a demandé a plusieurs reprises que
les crédits parlementaires indiquent avec plus de précision les dépenses enga-
gées pour des services précis. Suite a cette observation et fort de ’appui que lui
a donné en 1961 le Comité des comptes publics, le Conseil du Trésor a inclus
dans le Budget des dépenses de 1962-1963 de chaque ministére un relevé
détaillé de la «Valeur approximative des principaux services non inclus dans ces
prévisions». Le premier poste indiquait le total, en dollars, des dépenses
consacrées au «Logement (fourni par le ministére des Travaux publics)». Les
membres de la Commission Glassco ont relevé cette nouveauté dans leur
rapport en 1962. Ils considéraient que c’était 1a un effort modeste qui contri-
buerait a rendre les ministéres plus conscients du coit de leurs installations et
ils recommandaient une deuxiéme étape plus décisive. Le rapport indiquait
«qu’il y aurait lieu de montrer, aux fins de la comptabilité, tous les éléments
réels du coilt et d’imputer les frais qui leur reviennent aux ministéres ayant
bénéficié des services».?

Lorsqu’on a modifié, en 1970-1971, la présentation du Budget des dépen-
ses, on a apparemment décidé de regrouper certains postes, tels le logement, la
comptabilité et I’émission des chéques, et cetera, qui constituent I’ensemble des
«ervices fournis par d’autres ministéres». Le ministére des Travaux publics
continue de calculer chaque année le coit total du logement pour chaque
ministére, mais les chiffres détaillés de ce poste ne peuvent plus étre repérés
dans le tableau explicatif intitulé «Programme par activité», qui figure dans le
Budget des dépenses. Par conséquent, ni le Parlement ni le public ne peuvent
savoir ce qu’il en colte a chaque ministére pour son logement. Le Comité
considére que la décision, prise en 1970, de regrouper en un seul montant le
cout des services fournis par tous les autres ministéres n’est pas justifiée.
Cependant, le projet de rétablissement d’une présentation détaillée des coiits de
logement dans le budget existe toujours. >

Dans la section de son rapport de 1976 portant sur la vérification spéciale
des espaces a bureaux, le Vérificateur général estimait que «le Conseil du
Trésor, aprés consultation auprés du ministére des Travaux publics, devrait
terminer le plus tot possible son projet visant & mettre au point de bonnes
fagons d’indiquer les coits de logement dans le budget des dépenses et dans les
Comptes publics et a4 élaborer un systéme de rapports permettant cette

2 Ibid., p. 59.

[re—
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ventilation des coiits».” Cette recommandation se retrouve dans le rapport de
1977 du Vérificateur général. :

Lorsqu’ils ont comparu en mars 1977 devant le Comité, les représentants
du Conseil du Trésor ont proposé une forme élaborée du systéme de présenta-
tion détaillée qu’ils avaient mise au point de préférence aux propositions visant
a facturer des services selon un simple syst¢eme d’imputation des coiits ou
d’assujettissement des dépenses aux recettes. Un fonctionnaire du Conseil du
Trésor s’est dit d’avis que le calendrier proposé:

fournira les renseignements nécessaires a I’analyse de I'utilisation efficace de I'espace par les
ministéres et organismes d’Etat et de la gestion globale des locaux dans la Fonction publique
fédérale. (9:8)

De plus, il a soutenu que le projet présenté «refléte le statu quo et il ne sera
pas nécessaire de procéder a des changements de réle, qu’il s’agisse du role du
ministére des Travaux publics ou des ministéres-clients». (9:9)

Le Comité a vérifié que les consultations du Conseil du Trésor auprés du
ministére des Travaux publics et d’autres ministéres, & propos de la présenta-
tion détaillée dans le Budget des dépenses et dans les comptes publics dont
avait discuté le Comité, ont en fait été réduites au minimum. Au cours de la
semaine qui a suivi la rencontre entre les membres du Comité et des représen-
tants du Conseil du Trésor, en mars, on a fait part du projet de présentation
détaillée a des fonctionnaires du ministére des Travaux publics. Comme on ne
s’est pas entendu sur la formule, le Budget des dépenses de 1978-1979 ne
comporte pas de présentation détaillée des couts de logement.

Lorsqu’il s’agit de déterminer le coiit du logement, le systéme de présenta-
tion détaillée nécessite beaucoup d’efforts et de lourdes dépenses, sans compor-
ter les avantages d’un systéme d’imputation des codts (qui imposerait une
discipline aux ministéres-clients) ou d’un systéme d’autonomie financiére (qui
imposerait une discipline tant au MTP qu’aux ministéres-clients).

Le Comité considére que le recours a un systéme de présentation détaillée
pour divulguer les coiits de logement dans les prévisions budgétaires de chaque
ministére et organisme du gouvernement fédéral constitue une solution insatis-
faisante au probléme de la responsabilité en matiére de codts. Si 'on a
déterminé les coiits pour les présenter dans le Budget des dépenses, pourquoi ne
pas faire un pas de plus et instituer un syst¢éme de facturation ou méme
d’assujettissement des dépenses aux recettes et donc d’autonomie financiére?
Ni I'un ni l'autre des systémes n’a été mis a ’essai bien qu’on en ait discuté
longuement pendant quinze ans. Le Comité a donc étudié en détail I'imputa-
tion des coiits, ou leur recouvrement, et I'assujettissement des dépenses aux
recettes.

3 Canada, Rapport du vérificateur général du Canada a la Chambre des communes 1976, Ottawa,
p. 94.
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Facturation des services: définition des termes

L’une des difficultés que I’on rencontre lorsqu’on analyse les problémes et
les possibilités liés a la facturation des services est I'imprécision des termes
employés. Au cours des témoignages, on a utilisé sans distinction «imputation
des colts», «recouvrement des colits» et «facturation des services» pour décrire
un systéme par lequel les ministéres-clients paient a l'organisme qui les
dispense les services qu’ils ont regus.

L’autonomie financiére, autre expression utilisée fréquemment au cours
des témoignages, sous-entend ’application du rapport couts-prix pour celui qui
offre le service comme pour celui qui le regoit. Pour atteindre I’autonomie
financiére, le ministére des Travaux publics devrait fonctionner avec le revenu
tiré des immeubles et des services offerts aux autres ministéres et organismes
gouvernementaux.

La facturation des services

Dans sa déclaration préliminaire, le ministre des Travaux publics a fait
part au Comité d’arguments en faveur de la facturation des services en disant
ceci:

Jai souligné la nécessité de sensibiliser beaucoup plus les administrateurs de la Fonction
publique et les politiciens a I'importance de I’actif immobilier et, en méme temps, la nécessité
de mieux percevoir les colts immobiliers des programmes gouvernementaux. Pour atteindre

ces deux buts, on a étudié, entre autres, la possibilité de demander des «frais de service» pour
les activités du ministére des Travaux publics: si les ministéres-clients doivent prévoir ces

services dans leur budget, ils seront plus portés & utiliser au maximum les ressources
immobilieres. (1:47)

En fait, le ministére des Travaux publics tente depuis plusieurs années
d’instituer un systéme de recouvrement des loyers des ministéres-clients. En
décembre 1973, on a demandé au Conseil du Trésor la permission d’en
entreprendre I'application. On proposait non seulement que les ministéres et
organismes soient tenus de payer sur leurs crédits le loyer et les services
immobiliers que leur fournit le ministére des Travaux publics, mais également
que ce ministére soit obligé de financer ses opérations au moyen de ce revenu.
A cette €poque, certains hauts fonctionnaires du ministére des Travaux publics
avaient 'impression que leur proposition avait été acceptée en principe. Or, elle
a été rejetée par les hauts fonctionnaires et jamais les ministres du Conseil du
Trésor n’en ont été saisis.

Facturation fictive

Dans I'attente de I'application du principe de la facturation des services, le
ministére des Travaux publics a appliqué pendant au moins deux ans un
systéme de facturation fictive par lequel on faisait connaitre aux ministéres la
valeur de chaque local qu’ils occupaient. On fixait ce prix de location fictif en

4 Lettre de G. B. Williams au président, datée du 15 novembre 1976.
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tenant compte de la valeur marchande d’immeubles équivalents a ceux qu’oc-
cupaient les ministéres. Ces frais fictifs étaient ensuite passés en revue par des
gestionnaires supérieurs des ministéres-clients. Le sous-ministre des Travaux
publics, qui était responsable de la bonne marche de ce systéme, en a parlé aux
membres du Comité et s’est dit d’avis que le systéme de facturation fictive
avait démontré que le paiement d’un loyer, par les ministéres, constituait une
solution pratique.

Trés peu de plaintes nous sont parvenus. On nous a bien présenté des critiques par exemple
que nos évaluateurs s’étaient totalement trompés dans les mesures, ou qu'ils n’avaient aucune
idée de la valeur des bitiments en fonction de leur emplacement et de leur état.... Mais aucun
de ces problémes ne différait des problémes normaux qui existent entre propriétaire et
locataire. (7:16)

Lorsque le Comité a rejeté le projet de facturation des services, on a alors
abandonné le systéme de facturation fictive.

Pratique actuelle

Le ministére des Travaux publics pergoit déja des loyers et des frais de
service de diverses sources. Le Comité a appris qu’a I’heure actuelle, «plus de
quarante agences, ministéres et organismes gouvernementaux» versent chaque
année au programme de logement plus de $40 millions en recettes et revenus.
(1:20) Certains de ces ministéres et organismes sont tenus, par la loi qui les
régit, de payer un loyer; c’est par exemple le cas de la Commission d’assurance-
chomage; d’autres, comme les services d’imprimerie du ministére des Approvi-
sionnements et Services, sont entiérement responsables de leurs dépenses. Un
grand nombre des sociétés énumérées aux annexes C et D de la Loi sur
I’administration financiére paient au ministére des Travaux publics le loyer des
locaux qu’elles occupent. La GRC conclut avec le Ministére des contrats pour
administrer les immeubles qu’elle posséde. En outre, conformément aux directi-
ves révisées de mai 1977, tous les ministéres qui occupent, sans verser de loyer,
des immeubles administrés par les Travaux publics doivent maintenant payer le
colt direct des services aux locataires fournis par le ministére des Travaux
publics. Ces services aux locataires recouvrent les modifications ou améliora-
tions autres que celles qu’exige un entretien normal et qui sont apportées aux
espaces a bureaux a la demande d’un ministére et effectuées aprés la date
d’occupation des locaux.

Arguments en faveur de la facturation des services offerts par le ministére des
Travaux publics

Le Comité considére que les arguments appuyant la proposition selon
laquelle le ministére des Travaux publics devrait étre autorisé a recouvrer un
loyer de méme que des frais de services de ses ministéres-clients sont beaucoup
plus solides que les objections formulées a cet égard. L’argument le plus
persuasif est que cette fagon de procéder forcerait les gestionnaires ministériels
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a utiliser plus efficacement leurs locaux. On pourrait ainsi améliorer la
situation de diverses fagons. L’évaluation des besoins en fonction des cofits
contribuerait a réduire jusqu’a un certain point la demande de locaux. Les
ministéres seraient également forcés de planifier et de justifier de fagon plus
précise leurs besoins en matiére de locaux. En outre, le coit réel des activités
d’un programme étant entiérement détaillé, cela faciliterait I’évaluation du
Conseil du Trésor et celle du Parlement.

Certains grands organismes, gouvernementaux ou non, ont reconnu les
mérites d’un systéme de facturation, notamment pour le loyer. L’expérience
qu’ils ont ainsi acquise a démontré que cette facon de procéder permet aux
gestionnaires de mieux prendre leurs responsabilités. Il y a déja de nombreuses
années que I’Administration des approvisionnements du ministére des Approvi-
sionnements et Services facture les services qu’il fournit 4 d’autres ministéres.
Le gouvernement de la Colombie-Britannique pergoit un loyer des organismes
provinciaux depuis le 1 avril 1977, par 'entremise de la B.C. Buildings
Corporation. En juin 1972, le Congrés américain a adopté la loi 92-313 qui
autorise la General Services Administration a percevoir des clients le loyer des
bureaux et le prix des services qui leur sont fournis a des «taux comparables a
ceux du secteur privé».* A la Banque royale, chaque direction et chaque service
du si¢ge social est un centre de coiits responsable du loyer des frais et services.
Chez Bell Canada, au contraire, aprés avoir fait I'expérience d’un systéme de
recouvrement des coits, on a conclu que la nature des opérations n’était pas
compatible avec le systéme et on I’a abandonné. (25:18/19) Le gouvernement
de I’Ontario a également étudié le principe et I’a rejeté.

Les opinions des représentants des divers ministéres-clients interrogés par
le Comité étaient partagées quant a I'instauration d’un systéme de facturation
des services offerts par les Travaux publics. La majorité de ceux qui étaient
disposés a payer un loyer soutenaient qu'un tel systéme meénerait a des
discussions fructueuses entre les Travaux publics et les clients vu que ces
derniers pourraient insister afin d’obtenir le maximum pour le loyer exigé et
que le Ministére aurait a justifier le montant de ce loyer.

Arguments contre la facturation des services: le ministére des Travaux publics
devrait-il avoir un monopole?

Les ministéres qui se sont opposés au systéme d’imputation et de recouvre-
ment des coits ont invoqué deux arguments principaux. Premiérement, ils
soutenaient qu’il serait colteux d’exploiter ce systéme, car il faudrait engager
du personnel additionnel pour fixer, coordonner et vérifier les montants pergus.
Pour le Comité, ces craintes sont exagérées et sont, de toute fagon, annulées
par les avantages que présente 'obligation de justifier les colits de logement des

3 Ibid, annexe B, «Réle: ministére des services communs «Imputation de frais pour des services
offerts par les travaux publics»—Document expliquant la position du ministére des Travaux
publics a propos du rapport du sous-comité».



Les ministéres devraient-ils payer un loyer? 25

ministéres. En fait, ni ’Agence des services généraux, ni le ministére des
Approvisionnements et Services n'ont trouvé que le systéme était colteux a
mettre en place ou difficile a exploiter.

La deuxiéme et principale objection voulant que cette fagon de procéder
place le MTP dans une situation de monopole a été soulevée a la fois par des
ministéres-clients et par des hauts fonctionnaires du Conseil du Trésor. Par
exemple, le ministére de I'Industrie et du Commerce a rédigé le texte suivant:
«La perception de loyers et leur inscription au budget des ministéres n’auraient
de sens que dans la mesure ol ces ministéres pourraient choisir entre les
Travaux publics et des sociétés privées de location d’immeubles pour combler
leurs besoins en matiére de logement».

On a expliqué au Comité que neuf des trente-huit ministéres et organismes
consultés par le sous-comité formé de représentants du Conseil du Trésor et du
Conseil privé étaient d’accord pour que le ministére des Travaux publics
facture les services et devienne financiérement autonome. Dix autres ministéres
ont répondu qu’ils approuvaient un tel projet si I'on retirait au ministére des
Travaux publics son «monopole». M. S. Mensforth, sous-secrétaire de la
Direction de I'administration financiére du Conseil du Trésor, a décrit au
Comité des comptes publics les résultats de I’enquéte du sous-comité.

La difficulté premiére est due au monopole qui existe présentement. La plupart des directeurs
avec lesquels nous nous sommes entretenus étaient d’accord avec le principe général seulement
si on leur accorde le choix de I'emplacement, de la qualité et du prix des locaux qu’ils
occuperont.®

Y

Lorsqu’il a comparu devant le Comité des finances nationales, il a a
nouveau fait part de cette opposition, qu’il partageait d’ailleurs, a cette
situation de monopole.

Selon le Comité, il semble que cette situation de monopole ait été la
principale raison pour laquelle le Conseil du Trésor a rejeté le principe
d’imputation des coits et d’autonomie financiére du ministére des Travaux
publics.

A T’heure actuelle, les Travaux publics consultent les ministéres pour leur
demander d’exprimer leurs préférences en matiére d’emplacement et de qualité
des locaux. S’ils jugent une proposition des Travaux publics inacceptable, ils
peuvent demander au Conseil du Trésor d’agir comme arbitre mais c’est au
ministere-client qu’il incombe de justifier son refus des locaux offerts par les
Travaux publics.” Si le coiit des locaux doit étre imputé au ministére-client sous

forme de loyer, le Conseil du Trésor doit également tenir compte du taux pour

¢ Canada, Procés-verbaux et témoignages du Comité permanent des comptes publics de la
Chambre des communes, n° 57, 6 mai 1976, pp. 12-13.

7 Canada, Conseil du Trésor, Guide sur I'administration des locaux a bureau, Ottawa, 1977.
Directive n° 24. «Si un ministére considére que les locaux offerts par le ministére des Travaux
publics sont inacceptables, il doit justifier son refus auprés du Conseil du Trésor».
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décider si les objections d’un ministére-client peuvent étre retenues. Evidem-
ment, si I'on fait payer a un ministére-client un loyer fixé selon la valeur
marchande, il faudrait attacher beaucoup plus d’importance a ses préférences
en maticre de type, d’emplacement et de qualité des locaux.

A condition que les ministéres soient autorisés & demander a des évalua-
teurs indépendants de fixer la valeur marchande du loyer en s’inspirant de
loyers pergus pour des immeubles comparables du secteur privé, et que le
Conseil du Trésor régle tout différent en prenant en considération ces évalua-
tions indépendantes, le Comité considére que I'argument relatif au monopole
n’est pas valable.

Le Comité a jugé trés utile le témoignagne de M. Dwight Ink, ancien
sous-directeur de la General Services Administration des Etats-Unis, 4 propos
de I'expérience américaine en matiére d’imputation des coiits aux usagers. Il a
soutenu qu’aprés avoir payé des loyers pendant presque cinq ans, les organis-
mes américains sont maintenant beaucoup plus conscients du coit des locaux.
Lorsque le loyer leur semble trop élevé, ils demandent qu’on leur trouve
d’autres locaux ou bien ils réduisent leurs exigences en matiére d’espace. M.
Ink a tiré de cette expérience la conclusion suivante:

Jestime qu’il faut faire payer les services par I'organisme qui occupe les locaux. Je crois que
C’est important d’abord si nous voulons avoir une idée juste du coit réel de I'exécution du
programme, et ensuite pour encourager les organismes a étre économes dans leur utilisation
des locaux. Je crois que cela impose une discipline fiscale plus rigide tant au fournisseur de
locaux qu’a l'utilisateur puisque ce dernier se montre plus exigeant. D’une part, il sera
beaucoup plus sensible aux méthodes utilisées et aux frais encourus et d’autre part, les
lacunes, réelles ou non, sont plus évidentes. (23:7)

Calcul du loyer, des charges et des frais: coiits directs ou alignés sur ceux du
marché?

Le Comité reconnait qu’il faudra surmonter certaines difficultés si I'on
autorise I’application du systéme de recouvrement des coits ou d’autonomie
financiére. La base d’évaluation du loyer et des coits de services sera probable-
ment la principale source de litige.

Depuis 1970, le ministére des Travaux publics se prépare a réclamer des
loyers a des taux concurrentiels par rapport a ceux du marché. Dans le-rapport
annuel de 1970 du ministére, on retrouve le passage suivant: «la Division des
programmes du logement s’est préoccupée d’évaluer les immeubles dont elle a
la charge et qui appartiennent 4 la Couronne ou sont loués afin de pouvoir
établir de facon précise des taux de location équitables qui seront exigés des
ministéres et organismes-clients.»* En avril 1975, lorsqu’il a soumis & nouveau
au Conseil du Trésor sa proposition datant de 1973, le ministére des Travaux

* Canada, ministére des Travaux publics, Rapport annuel, 1969-1970, Ottawa, p- 17.




Les ministéres devraient-ils payer un loyer? 27

publics a fait remarquer que les recherches qu’il avait effectuées indiquaient
qu’on pouvait établir des comparaisons avec le marché du secteur privé pour
plus de 90 p. 100 de tous les services offerts par le Ministére.”

Le Comité a posé a des témoins de la B. C. Buildings Corporation et de la
General Services Administration des Etats-Unis, des questions concernant les
systémes utilisés pour fixer les loyers. En Colombie-Britannique, la Corpora-
tion fixe un loyer raisonnable par rapport a ceux du marché dans les cas ou il
est possible d’établir une comparaison, et dans le cas contraire, un loyer jugé
raisonnable par rapport 4 la valeur des locaux. Aux Etats-Unis, les loyers
imposés aux organismes-clients doivent, en vertu de la loi, étre équivalents a
ceux du secteur privé. Pour fixer ce taux selon les divers niveaux de qualité des
immeubles occupés, on a mis au point un systéme d’évaluation qui a été accepté
par I’ensemble des organismes: des évaluateurs indépendants choisissent trois
immeubles équivalents du secteur privé et les comparent aux locaux en tenant
compte de critéres comme 1’age, le colt original et le revenu qu’on peut en
tirer. (23:12)

Le Comité recommande que le MTP facture aux ministéres usagers des
loyers au prix commercial courant. Dans le cas des locaux polyvalents
appartenant a la Couronne, le prix courant des loyers commerciaux serait fixé
par un évaluateur indépendant.

Il est important de mettre en place un mécanisme garantissant que la
situation de monopole des Travaux publics n’entrainera pas une inflation des
loyers. Les Travaux publics ne seront pas assujettis a une véritable comptabi-
lité financiére et les ministéres-clients ne jouiront pas d’une protection
adéquate a moins qu’on ne conclue un accord selon lequel le ministére-client
pourrait demander une évaluation indépendante. Le Comité recommande que
tout ministére qui conteste un loyer fixé par les Travaux publics pour des
locaux polyvalents appartenant a la Couronne ait droit de demander au
Conseil du Trésor d’étudier le cas et de tenir compte d’une évaluation
indépendante basée sur des loyers percus pour des immeubles comparables du
secteur privé.

Au chapitre 2, le Comité recommandait de confier au ministére-client la
propriété d’immeuble a destination particuliére, c’est-a-dire des immeubles
pour lesquels on ne peut établir, pour une utilisation non gouvernementale, un
loyer selon la valeur marchande fixée en tenant compte des coiits ou des coiits
de remplacement. En acceptant cette recommandation, ou supprime I’épineux
probléme du calcul du loyer et des colts de services car les Travaux publics ne
posséderaient que des immeubles polyvalents. Pour ces derniers, il est relative-
ment facile de fixer des taux basés sur la valeur marchande.

? Lettre de G. B. Williams au président, 15 novembre 1976, annexe «C», «Document présenté au
Conseil du Trésor par le MTP a propos des Projets de rajustement du financement du portefeuille
immobilier fédéral et des pratiques et responsabilités en matiére de gestion.
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Le ministére des Travaux publics devrait-il devenir financiérement autono