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CANADIAN STUDY OF PARLIAMENT GROUP

The Canadian Study of Parliament Group was created with
the object of bringing together all those with an interest in
parliamentary institutions and their operation.

The Canadian Group differs from its British counterpart in
that it seeks to attract a wider membership. Anybody with an
active interest in parliamentary affairs is eligible to join the
Canadian Group which counts among its members federal and
provincial legislators, academics, parliamentary staff, jour-
nalists, public servants and others. In Great Britain, Members
of Parliament are not eligible for membership and the British
Group consists essentially of academics and the professional
staff of Parliament.

The constitution of the Canadian Group makes provision
for various activities including the organization of seminars,
the preparation of articles and various publications, the sub-
mission of briefs to Parliamentary Committees and other
bodies concerned with parliamentary procedure, the establish-
ment of workshops, the promotion and organization of public
discussions on parliamentary affairs, participation in public
affairs programs on radio and television, and the sponsorship
of other educational activities.

Membership is open to academics, Members of the Senate,
House of Commons and provincial legislatures, officers of
Parliament and legislatures, as well as to interested persons.

Applications for membership and the membership fee of
$25 per annum ($10 for students) should be addressed to the
Secretary of the Group, P.O. Box 198, Library of Parliament,
Ottawa, Ontario K1A 0A9.

GROUPE CANADIEN D’ETUDE DES QUESTIONS
PARLEMENTAIRES

Le Groupe canadien d’étude des questions parlementaires a
été créé dans le but de réunir toutes les personnes intéressées
aux institutions parlementaires et & leur fonctionnement.

Le Groupe canadien différe du groupe britannique, dont il
s’inspire, en ce sens qu’un bien plus grand nombre de per-
sonnes peut y adhérer. Au Canada, I’association compte des
parlementaires, des universitaires, des fonctionnaires de tous
les corps législatifs canadiens, des représentants des média, de
simples fonctionnaires et, d’une maniére générale, toute per-
sonne qui manifeste un intérét pour les affaires parlementaires.
En Grande-Bretagne, par contre, les parlementaires n’y sont
pas admis et ’association est essentiellement formée de pro-
fesseurs et de hauts fonctionnaires du Parlement,

La constitution du groupe prévoit différentes activités
comme ’organisation de colloques, la rédaction de publica-
tions et d’articles divers, la préparation de mémoires a soumet-
tre aux comités législatifs ou autres organismes qui oeuvrent
dans le cadre de la procédure, la constitution de différents
groupes de travail, P’organisation de débats publics sur des
questions parlementaires, la participation a des émissions de
radio et de télévision et le parrainage d’événements publics ou
de toute autre activité éducative.

Peuvent devenir membres du Groupe les universitaires, les
sénateurs, les députés fédéraux et provinciaux, les fonction-
naires parlementaires fédéraux et provinciaux ainsi que toute
autre personne intéressée.

Les demandes d’affiliation et la cotisation annuelle de $25
($10 pour étudiants) doivent &étre présentées au secrétaire du
Groupe, C.P. 198, Bibliothéque du parlement, Ottawa,
Ontario, K1A 0AS.
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CANADIAN STUDY OF PARLIAMENT GROUP

MEETING OF 6 MAY 1982
THE FUTURE OF THE HOUSE OF COMMONS

Chairman: Anthony Westell, Chairman, School of
Journalism, Carleton University
Panelists: John Bosley, MP
David Collenette, MP
Lorne Nystrom, MP
Rapporteur: Kathryn J. Randle

It was apparent from the outset that the panelists’ views on
the future of the House of Commons were influenced by the
nature of their individual experiences there. Not only did they
bring differing political perspectives, but their opinions were
also coloured by the length of time they had been in the House
and the responsibilities they had held. John Bosley, a Pro-
gressive Conservative from Toronto, was the new boy of the
group, having been elected first in 1979. Liberal David Col-
lenette, also from Toronto, has been in the House since 1974
and has served as parliamentary secretary to the government
House leader. Saskatchewan New Democrat Lorne Nystrom
was the veteran; first elected in 1968, he has served as his par-
ty’s chief whip. One might only have wished for a francophone
from the Maritimes to round out the panel.

In the 15 minutes allotted each panelist for opening
remarks, John Bosley touched on a number of themes that
would recur throughout the discussion. The first was the ques-
tion of whether Parliament is in need of radical, wholesale
reform. Bosley’s view was that it is not; in fact, he said, he was
leery of proposals that would radically alter the structure of
the institution or the electoral system. This suspicion appeared
to spring from several sources — an instinctive conservatism
and a wish to proceed step by step, to be sure, but also a belief
that many of the proposals for reform currently being put for-
ward would eventually alter our system of government beyond
recognition. The parliamentary, he implied, was preferable to
the congressional system.

It was interesting to note how Bosley said his views had
changed after he arrived in the House.

If I had an impression when I got here, it was that the
institution was moribund and useless. I am no longer
persuaded of that, having spent three years here . . .
The institution has a lot more going for it . . . than it is
generally given credit for in public . . . The more one
gets to know this institution, the more one realizes how
effective it can be.

The last remark ties in with Bosley’s second theme, the

GROUPE CANADIEN D’ETUDE DES
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REUNION DU 6 MAI 1982

L’AVENIR DE LA CHAMBRE
DES COMMUNES

Anthony Westell, Président de la
Faculté de journalisme de I’Université
Carleton

John Bosley, député
David Collenette, député
Lorne Nystrom, député

Kathryn J. Randle

Président:

Membres:

Rapporteur:

Il est apparu, d’entrée de jeu, que les opinions du groupe sur
I’avenir de la Chambre des communes reflétaient leurs expé-
riences personnelles dans cette assemblée. Non seulement
différaient-elles sous l’angle politique, mais elles étaient
nuancées selon le temps que chacun d’eux avait passé a la
Chambre et les responsabilités qu’il y avait assumées. M. John
Bosley, progressiste-conservateur de Toronto, était le moins
ancien du groupe, n’ayant été élu qu’en 1979. Le libéral, M.
David Collenette, aussi de Toronto, député depuis 1974, a été
secrétaire parlementaire du leader du gouvernement a la
Chambre. Le doyen du groupe était le néo-démocrate de la
Saskatchewan, M. Lorne Nystrom. Elu en 1968, il a été le whip
principal de son parti. Mais on aurait souhaité qu’un fran-
cophone des Maritimes vint parfaire la boucle.

Durant les 15 minutes accordées a chaque membre du
groupe pour les observations préliminaires, M. John Bosley a
abordé un certain nombre de thémes qui ont été repris tout au
long de la discussion. Le premier était la question de savoir si le
Parlement avait besoin d’une réforme globale et radicale. M.
Bosley ne le croyait pas; en fait, il a dit se méfier des proposi-
tions visant a modifier de fond en comble les structures de
Pinstitution ou le systéme électoral. Sa méfiance semblait
émaner de plusieurs sources: un conservatisme instinctif, le
désir de procéder par étape, certes, mais aussi la conviction
que les propositions de réforme actuellement avancées ren-
draient méconnaissable notre systéme de gouvernement, lais-
sant entendre par lid que le régime parlementaire était
préférable a celui du Congrés.

M. Bosley a fait remarquer que ses idées avaient changé
depuis son arrivée a Ottawa:

Je croyais, en arrivant 4 Ottawa, que le Parlement était
une institution moribonde et inutile. Trois ans aprés, je
n’en suis plus tout a fait convaincu . . . Il y a beaucoup
plus & dire en faveur de I’institution . . . qu’on ne lui en
préte généralement en public . .. Plus on la connait
plus on constate 4 quel point elle peut étre efficace.

La derniére remarque se rattache au deuxiéme théme évoqué
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notion that the key to reform lies in strengthening the role of
parliamentary committees and the role of individual members
of Parliament. In part this reflects his positive experience with
the task forces or special committees of 1980-81, but it is also
the by now familiar view that the trend of the past century,
whereby the executive branch of government has accumulated
power at the expense of the legislature, should be reversed.
During the question and answer period, Bosley stated this view
explicitly:

It is not so much a question of strengthening the
legislative function of Parliament as it is strengthening
the power of Parliament. It is not reform of Parliament
that is at issue; it is reform of the government’s control
of Parliament that is at issue.

Part of this reform, Bosley argued, would include enlarging
the room for initiative on the part of committees and
individual members when it comes to advancing policy con-
cerns or legislative proposals. Where committees are con-
cerned, this means the right to establish independent lines of
inquiry, to command witnesses and information, free of the
fetters of government-dictated orders of reference. For in-
dividual MPs, Bosley said, this means the right to have their
legislative proposals taken seriously and come to a vote, to
benefit from a more rational parliamentary timetable that
allows them to spend more time in their ridings or on commit-
tees of "inquiry, to be free of the party whips on a greater
number of votes, to have matters of confidence more clearly
defined.

If John Bosley came close to addressing the question ‘‘what
is the future of Parliament?”’ directly, it was when he said that
the task forces embodied his idea of what the institution ‘‘was
and should and can be about.’’ The reasons he gave were that
on these occasions members rose, to some degree, above par-
tisanship and that they were able to undertake the develop-
ment of policy for the nation in a relatively non-partisan way.
If he had elaborated on these comments, we might have gained
a better understanding of the kind of future he saw for the
institution. As it was, there were many questions left
unanswered. Were government and opposition members
equally enthusiastic about the task forces? If so, was it for the
same reasons? Is the task force approach applicable to all the
kinds of jobs parliamentary committees are called upon to do?
If it is not (and this was certainly the conclusion reached at the
seminar on Parliament and accountability that took place the
following day), what is to be the future of Parliament in those
other areas. How can the objectives of reduced partisanship
and more free votes be achieved within the constraints im-
posed by a party-dominated parliamentary system? What are
the trade-offs that have to be made in moving toward the
Parliament of the future? There are trade-offs between the
power of the executive and that of the legislature, certainly,
but what about those between government and opposition,
between frontbenchers of all parties and their respective
backbenchers?

Finally, Bosley rejected the idea of Senate reform as a
potential solution to any of the problems facing Parliament.
First, he said, any moves to give the Senate more decision-

par M. Bosley, voulant que la clé de vofite de la réforme con-
siste 4 renforcer le rble des comités parlementaires et celui de
chaque député. Cette opinion refléte en partie I’expérience
positive qu’a faite M. Bosley au sein de comités spéciaux ou de
groupes de travail en 1980 et 1981; elle représente aussi le point
de vue, trés courant aujourd’hui, qu’il faudrait renverser la
tendance qu’a eue I’exécutif au siécle dernier, d’accaparer des
pouvoirs aux dépens du législatif. A la période des questions,
M. Bosley a clairement expliqué sa pensée en ces termes:

Il s’agit de renforcer non pas tant la fonction législative
du Parlement que son pouvoir. Ce n’est pas la réforme
du Parlement qui est en cause, mais la réforme du con-
tréle que le gouvernement exerce sur le Parlement.

Une partie de cette réforme, a soutenu M. Bosley, con-
sisterait a faire une plus grande place aux initiatives des
comités et des députés qui veulent énoncer une politique ou
proposer des mesures législatives. Pour les comités, cela
voudrait dire le droit de choisir eux-mémes des sujets d’en-
quéte et d’ordonner la comparution de témoins et la produc-
tion d’informations, sans étre entravés par les ordres de renvoi
dictés par le gouvernement. En ce¢ qui concerne les députés, a
dit M. Bosley, cela veut dire le droit 4 un examen sérieux de
leurs propositions législatives et & leur mise aux voix, le droit &
un calendrier parlementaire plus rationnel qui leur permette de
passer plus de temps dans leurs circonscriptions ou en comités
d’enquéte, le droit de se libérer plus souvent des contraintes
imposées par les whips de parti a ’occasion de votes et le droit
a une définition plus claire de la question de confiance.

M. John Bosley a bien failli aborder de front la question de
I’avenir du Parlement quand il a dit que les groupes de travail
concrétisaient son idée de ce que Vinstitution ‘‘était, devrait
&tre et pourrait &tre’’. Les raisons en étaient selon lui, qu’a ces
occasions, les députés transcendaient jusqu’d un certain point
Pesprit de parti et pouvaient entreprendre d’élaborer des
politiques nationales, de facon relativement impartiale, S’il
avait poussé plus loin ses observations, nous aurions peut-étre
mieux compris comment il envisageait I’avenir de ’institution.
De nombreuses questions sont restées sans réponse. Par exem-
ple les députés de I’opposition et ceux du parti ministériel sont-
ils enthousiastes a 1’égard des groupes de travail? Dans I’affir-
mative, est-ce pour les mémes raisons? L’institution de
groupes de travail est-elle appropriée 4 tous les types de
travaux que les comités parlementaires sont appelés a effec-
tuer? Dans la négative (et ce n’était certes pas la conclusion &
laquelle on est arrivé lors du colloque sur le Parlement et la
responsabilité redditionnelle qui a eu lieu le jour suivant), quel
doit étre I’avenir du Parlement & ces autres égards? Comment
peut-on faire fi de ’esprit partisan et élargir la liberté de vote
dans les limites imposées par un régime parlementaire dominé
par les partis? Quels compromis doivent étre faits pour en
arriver au parlement de I’avenir? Il y a certes des concessions
réciproques entre les pouvoirs exécutif et législatif, mais qu’en
est-il entre le gouvernement et 1’opposition, entre les députés
des premiéres banquettes des divers partis et ceux de Parriére-
banc?

Enfin, M. Bosley a rejeté I'idée que la réforme du Sénat
puisse &tre une solution a I’'un quelconque des problémes aux-
quels fait face le Parlement. Premiérement, a-t-il dit, toute
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making power would eventually lead to a bi-cameral system
along the lines of the American system, something that would
be incompatible with the parliamentary system ‘‘without mov-
ing toward a complete separation of the legislature and the
executive — something I do not think we are ready for.”’ Sec-
ond, attempts to use the Senate to address the regional prob-
lem are misguided. This is the responsibility of the House of
Commons; it is a responsibility that the Senate would be able
to meet only by becoming the more powerful of the two
houses. Moreover, he argued, it would not satisfy those who
feel they are under-represented in Ottawa, it would just move
the problem to another level.

Lorne Nystrom, the next speaker, picked up where John
Bosley left off — with the regional problem. A principal theme
of his remarks was that without serious, fundamental reforms,
we run the risk of increasing alienation and institutions that no
longer reflect the reality of Canada. Canada is, he argued, the
only federal state where the two chambers are dominated by
the provinces with the largest populations. This suggests the
need to find some way to balance region and population in our
system of representation and a means of expressing
regionalism at the centre. One way of doing so would be to
elect an equal number of senators from each province.
Another way would be to invite provincial participation in the
appointment of Supreme Court judges, a proposal with which
John Bosley had already expressed strong disagreement, argu-
ing that federal institutions must be seen to be independent of
provincial authorities.

Turning his attention to the House of Commons itself,
Nystrom began by identifying the minor irritants of parliamen-
tary life that should be altered by procedural reform — the 40
minutes allowed each speaker could be shortened to 20, the
system of voting should be changed to prevent a recurrence of
the bells episode. His more serious concerns were, however,
similar to those expressed by John Bosley. As far as individual
MPs are concerned, changes are necessary to ‘‘make the
member of Parliament more of a legislator rather than just a
chronic bitcher and screamer.”” The only power MPs have
now, he claimed, is to try to activate public opinion by making
outrageous statements, hoping that the news media will give
them some coverage. What is therefore needed is a more
meaningful role and more influence for MPs.

How s that to be achieved? By strengthening committees,
for a start, in many of the same ways John Bosley suggested —
more independence from the government in choosing subjects
for study, funds to travel and hire research staff. But, as
Bosley also pointed out, there is no point giving committees
independence if the question of what constitutes confidence is
not also addressed. How could government backbenchers sup-
port an independently-reached committee decision if it meant
they would have to vote against their party on a matter of
government policy? Perhaps the answer would be to limit the
number of confidence votes each year or to identify matters of
confidence more explicitly in advance.

tentative d’accorder au Sénat un plus grand pouvoir de déci-
sion conduirait & un systéme semblable au bi-caméralisme
américain, ce qui serait incompatible avec le régime parlemen-
taire et entrainerait ‘‘une séparation compléte du législatif et
de I’exécutif, ce & quoi nous ne sommes pas préts, je pense’’.
Deuxiémement, les tentatives visant a utiliser le Sénat pour
régler le probléme régional sont malavisées, car ¢’est aux com-
munes que cette responsabilité incombe et le Sénat ne pourrait
I’assumer que s’il devenait plus puissant que la Chambre. En
outre, a-t-il soutenu, cela ne satisferait pas ceux qui estiment
ne pas étre suffisamment représentés a Ottawa et ne ferait que
déplacer le probléme a4 un autre niveau.

Le deuxiéme intervenant, M. Lorne Nystrom, a enchainé la
discussion engagée par M. John Bosley, sur le probléme
régional. L’un de ses principaux arguments était qu’en
I’absence de réformes fondamentales, on courait le risque
d’accentuer I’aliénation actuelle et de se retrouver avec des
institutions qui ne refléteraient plus la réalité canadienne. Le
Canada est, a-t-il dit, le seul Etat fédéral ou les deux chambres
sont dominées par les provinces les plus peuplées; d’ou la
nécessité d’équilibrer la représentation régionale et
démographique de fagcon 4 assurer I’expression du
régionalisme au gouvernement central. Une fagon d’y parvenir
consisterait 4 élire un nombre égal de sénateurs de chaque pro-
vince ou encore, favoriser la participation des provinces a la
nomination des juges de la Cour supréme, ce qu’avait déja
fermement rejeté M. Bosley, en soutenant que les institutions
fédérales devaient &étre indépendantes des autorités provin-
ciales.

Passant & la question de la Chambre elle-méme, M. Nystrom
a commencé par relever les petits cOtés agacants de la vie
parlementaire qu’on pourrait éviter par une réforme de la pro-
cédure: par exemple, les 40 minutes accordées a chaque
intervenant pourraient étre ramenées & 20 et le systéme des
mises aux voix serait modifié de maniére 4 éviter que ne se
reproduise le récent incident de la sonnerie. Ses principales
préoccupations s’apparentaient toutefois a celles de M. John
Bosley. En ce qui concerne les députés, des changements s’im-
posent pour qu’ils puissent “‘légiférer davantage au lieu de
réler et de vociférer périodiquement’’. Le seul pouvoir qu’ont
actuellement les députés, a-t-il affirmé, consiste 4 accrocher
I’opinion publique par des déclarations chocs, dans ’espoir
que les médias leur feront une certaine publicité. Ce qu’il faut
dongc, c’est que les députés aient un réle plus important et in-
fluent.

Comment y parvenir? En renforgant tout d’abord les
comités de plusieurs fagons, comme I’a expliqué M. John
Bosley: par exemple, en leur accordant plus d’indépendance a
I’égard du gouvernement dans le choix des sujets d’étude et en
leur allouant des fonds pour les déplacements et I’embauche de
personnel de recherche. Mais comme I’a souligné M. Bosley, il
ne sert a rien d’accorder une indépendance aux députés si I’on
ne définit pas en méme temps la question de confiance. Com-
ment les députés de I’arriére-banc du parti ministériel
pourraient-ils appuyer une décision prise indépendamment par
un comité s’ils devaient, du méme coup, voter contre leur parti
sur une question de politique gouvernementale? La solution
consisterait peut-&tre a limiter le nombre de votes de confiance
chaque année ou de recenser a ’avance les questions de con-
fiance de fagon plus précise.
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Nystrom also touched on the question of balancing the
power of the executive — or, more precisely, that of the prime
minister — by involving parliamentary committees in ratifying
the appointment of judges and heads of Crown corporations
and regulatory agencies. (Bosley had implied agreement with
this suggestion when he rejected the idea that the provincial
governments should have any role in the appointment of
judges. If anyone has a role, he said, it should be parliamen-
tary committees.)

In summary, Nystrom came somewhat closer to offering a
statement of the purposes the Parliament of Canada might be
expected to serve and a picture of how it might look in the
future. But he was no more explicit than Bosley about how to
get there, what obstacles would be met on the way and . how to
overcome them.

The third panelist, David Collenette, took advantage of his
speaking position by taking a leaf or two from the books of
each of the preceding speakers, positing the need for both
structural reform of institutions and procedural reform of the
House of Commons. Parliament in general, and the House of
Commons in particular, he said, are becoming increasingly
irrelevant to both the issues of the day and the realities of the
country as a federal system.

Like Nystrom, Collenette favoured structural change to
ensure that regional concerns are reflected in the national
Parliament and in federal agencies whose decisions or actions
have regional effects. A Senate elected directly or by propor-
tional representation, with real power to delay and to force
sober second thought, to ratify Supreme Court appointments
and appointments to such bodies as the Canadian Transport
Commission would be one possible step.

Collenette was careful to point out, however, that his pro-
posals in no way implied a departure from the British
parliamentary system. What he did suggest was a hybrid
approach that melded the best features of the United States
system, which has dealt with the problems of being a federa-
tion, and the British system, which has been modified and
updated in recent years.

Collenette also shared Bosley’s concern that there be greater
room for initiative by individual members and by the opposi-
tion to bring matters of their choosing to the floor of the
House, but reminded listeners that one of the reasons this was
not possibie at present is that the parliamentary timetable is
crowded with items that take a great deal longer than they need
to — 40-minute speeches, interminable second reading
debates, waiting around for a quorum or for the bells to stop
ringing. The British Parliament has taken steps to deal with all
these time-wasters, so that they have more time available for
emergency debates on pressing issues, statements by ministers
on government policy, matters raised by private members or
by the opposition and debates on the reports of committees.

In short, not only is there a need for a more rational and

M. Nystrom a aussi abordé la question de 1’équilibre des
pouvoirs de D’exécutif ou, plus précisément, du premier
ministre, en faisant participer les comités parlementaires a la
ratification des nominations des juges et des directeurs des
sociétés d’Etat et des organismes de réglementation. (M.
Bosley avait laissé entendre qu’il était d’accord avec cette pro-
position lorsqu’il a rejeté I’idée selon laquelle les gouverne-
ments provinciaux devraient intervenir de quelque maniére que
ce soit dans la nomination des juges. Si quelqu’un doit inter-
venir, a-t-il dit, ce devrait étre les comités parlementaires).

En résumé, M. Nystrom est celui qui a présenté une idée plus
exacte des buts que le Parlement du Canada devrait viser et de
I’image qu’il projetterait a ’avenir. Mais il n’a pas été plus
explicite que M. Bosley sur la fagon d'y parvenir, sur les
obstacles qu’on rencontrerait en cours de route et sur la fagon
de les surmonter.

Le troisiéme membre du groupe de discussion, M. David
Collenette, a tiré profit de ce qu’il venait en dernier pour
puiser ¢a et la dans les exposés des deux membres qui I’ont
précédé, afin de mieux démontrer la nécessité a la fois d’une
refonte des structures des institutions et d’une réforme de la
procédure a la Chambre des communes. En tant que systéme
fédéral, le Parlement en général et la Chambre des communes
en particulier, a-t-il déclaré, sont de plus en plus coupés des
grandes questions de ’heure et des réalités actuelles du pays.

Tout comme M. Nystrom, M. Collenette préconisait un
changement structural pour que les intéréts régionaux soient
représentés au sein du Parlement national et des organismes
fédéraux dont les décisions ou les actions ont des répercussions
régionales, Une premiére étape éventuelle, serait d’avoir un
Sénat élu directement ou par une représentation proportion-
nelle, investi des véritables pouvoirs de retarder 1’adoption
d’une mesure législative pour qu’elle soit mirement réfléchie,
et de ratifier les nominations a la Cour supréme et a certains
organismes comme la Commission canadienne des transports.

M. Collenette a pris soin de souligner, toutefois, que ses
propositions ne sous-entendaient nullement I’abandon du
systéme parlementaire britannique. Il proposait plutét une
approche hybride qui combinait les meilleures caractéristiques
du systéme américain, qui a surmonté les problémes inhérents
a une fédération, et celles du systéme britannique, qui a été
modifié et mis a jour ces derniéres années.

Par ailleurs, M. Collenette désirerait, tout comme M.
Bosley, qu’on laisse davantage les députés et 1’opposition
libres de soulever en Chambre les questions de leur choix, mais
il a rappelé a ses auditeurs que ce n’était pas possible a I’heure
actuelle étant donné notamment que I’horaire parlementaire
est surchargé d’affaires qui accaparent beaucoup plus de
temps qu’il n’est nécessaire — discours de 40 minutes, débat
interminable en deuxi¢me lecture, attente pour obtenir un
quorum ou pour que la sonnerie s’arréte. Le parlement britan-
nique a pris des mesures pour mettre fin a ces pertes de temps,
et avoir plus de temps a consacrer aux débats d’urgence sur des
questions pressantes, aux déclarations de ministres sur la
politique gouvernementale, aux questions soulevées par les
simples députés ou par I’opposition et aux débats sur les
rapports de comités.

En résumé, il est certes nécessaire de mettre au point un
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predictable legislative agenda and parliamentary timetable, but
many of the changes necessary for their attainment could be
made simply by supporting the Speaker’s attempts to enforce
existing rules more strictly — for example, the rule of
relevance.

Collenette agreed with the need for a more active committee
system. In fact, he argued, it was not so much government
politicians as the public service who were concerned about the
effects of increased freedom for backbenchers and the opposi-
ilon. Whether these committees were undertaking inquiries or
taking a more active interest in examining public expenditures,
there could be benefits for the government as well as for the
members advocating committee reform. Parliamentary com-
mittees offer an alternative to the public service as a source of
policy advice, making the government less dependent on its
advisers. Parliamentary committees sometimes advocate posi-
tions or actions that governments would otherwise be loath to
adopt. In other words, parliamentary reform should not
necessarily be viewed as a means of making it more difficult
for a government to function. This has certainly not been the
case with reform at Westminster. Similarly, the British system
does not seem to have suffered, Collenette argued, from a less
stringent use of the party whips.

Finally, Collenette said that there was a pressing need for
reform of supply proceedings — the system whereby Parlia-
ment authorizes the expenditure of money by approving the
estimates. Without going into detail he proposed a system that
would combine the best of present procedures and those that
existed before 1968, when the last major reform took place. Of
particular interest was the procedure for grilling some
ministers about their estimates in the House instead of in
committee.

Many of the ideas advanced by the panelists have been talk-
ed about since the reforms of 1968 took effect. Others have
been introduced as experiments that were later allowed to
lapse. The current wave of talk about parliamentary reform
had perhaps its most direct impetus from the peculiar election
results of 1979 and 1980 and the ensuing constitutional talks —
representation became an issue and with that came talk of
institutional reform. Unfortunately, the skeptical observer
would have found little in this discussion to encourage
optimism that the moment of significant reform had finally
arrived. It would have been useful, for example, to have the
panelists’ views on the conditions necessary for change — and
on how those conditions have changed since 1968. What
makes reform more likely now than last year or the year
before? If the time is ripe for change, what lessons can be
drawn from the current situation that could be profitably
applied to future attempts to move the institution toward
appropriate goals for the next quarter century?

Second, it would have been useful to have each panelist’s
views on what Parliament ought to be doing in the years ahead
and what criteria we should use to judge whether Parliament is

ordre du jour législatif et un horaire parlementaire plus ration-
nels et plus prévisibles, mais pour y arriver, il suffirait d’ap-
puyer les efforts du président lorsqu’il tente d’appliquer les
régles actuelles de fagon plus stricte, par exemple, la régle de la
pertinence.

M. Collenette a reconnu la nécessité de conférer une plus
grande importance au systéme de comité. En fait, a-t-il
soutenu, c’est surtout la Fonction publique qui, plus que les
hommes politiques du gouvernement, avait a craindre les
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effets d’une liberté accrue accordée aux députés de Darriére-

plan et de I’opposition.

Le gouvernement aussi bien que les députés, partisans d’une
réforme des comités bénéficieraient de ce que ces comités
entreprennent des enquétes ou qu’ils participent plus active-
ment a I’examen des dépenses publiques. Les comités
parlementaires peuvent remplacer avantageusement les fonc-
tionnaires publics pour conseiller le gouvernement, lequel
serait ainsi moins dépendant a cet égard. Les comités
parlementaires préconisent parfois des politiques ou des
mesures qu’il répugnerait autrement aux gouvernements
d’adopter. En d’autres termes, il ne faudrait pas nécessaire-
ment considérer une réforme parlementaire comme un moyen
d’entraver le fonctionnement d’un gouvernement. Tel n’a cer-
tainement pas été le cas en ce qui concerne la réforme a
Westminster. De méme, le systéme britannique ne semble pas
avoir souffert, a soutenu M. Collenette, d’une intervention
moins rigoureuse des whips des partis.

Enfin, M. Collenette a déclaré qu’il était extrémement
urgent de réformer la procédure régissant ’examen du budget,
systéme par lequel le Parlement autorise la dépense de deniers
publics en approuvant les budgets. Sans entrer dans les détails,
il a proposé un systéme qui allierait le meilleur des procédures
actuelles et de celles qui existaient avant 1968, année de la der-
niére grande réforme. La procédure qui consistait a obliger
certains ministres a défendre leur budget en chambre plut6t
qu’en comité est particuliérement digne d’intérét.

Un bon nombre des idées émises par les membres du groupe
avaient déja été débattues depuis les réformes de 1968.
D’autres ont été mises a 1’essai pour étre ensuite abandonnées.
L’intérét que suscite actuellement la réforme parlementaire est
surtout attribuable aux étranges résultats des élections de 1979
et de 1980 et aux débats constitutionnels qui ont suivi — la
représentation devenant une question litigieuse, il fallait
entamer les discussions sur la réforme institutionnelle.
Malheureusement, 1’observateur sceptique n’aurait rien
trouvé, dans cette discussion, qui P’incite & croire que le
moment d’une grande réforme était finalement venu,

11 aurait été utile, par exemple, de connaitre le point de vue
des membres du groupe sur les conditions nécessaires & un
changement — et sur la fagon dont ces conditions ont évolué
depuis 1968. Qu’est-ce qui rend une réforme plus propice
maintenant que ’an dernier ou il y a deux ans? Si le temps se
préte a un changement, quelles legons peuvent étre tirées de la
situation actuelle et pourraient étre judicieusement appliquées
aux futures tentatives en vue d’aiguiller I’institution vers des
buts appropriés pour le prochain quart de siécle?

Deuxiémement, il aurait été utile de connaitre le point de vue
de chaque membre du groupe sur ce que le Parlement devrait
faire dans les années a venir et sur les critéres que nous
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doing a good job. Surely there must be some objectives against
which to measure proposals for reform. How else to design a
package or series of steps that will actually work? If there are
needs to be met and trade-offs to be made, these should be
stated explicitly. How is consensus to be achieved? Is it possi-
ble to develop a set of common goals based on a shared picture
of what the institution should be like in the future?

An informal two-hour discussion was perhaps not the place
to cover, much less resolve, all these issues. The Special Com-
mittee on Standing Orders and Procedure will undoubtedly
grapple with these and similar questions. But perhaps the
discussion would have benefited from a more precise defini-
tion of the topic. Did it mean ‘‘what will the House of Com-
mons be like in the future?’’ or ‘‘what is the fate that awaits
the House of Commons?”’ or ‘““how should the House move to
accommodate the conditions it is likely to face in the future?’’,
Similarly, breaking the subject down into parts might have
helped to focus the debate somewhat better. It was clear from
the questions from the floor following the opening remarks
that the; ¢ was a desire to engage in debate, to ask panelists to
justify their positions and have the opportunity to respond,
but the format of the meeting seemed to limit these oppor-
tunities.

Questions from the Floor

Several questioners asked the panelists to be more specific
about tHeir views on which aspects of the American, or con-
gressional, and the British parliamentary systems would be ap-
plicable to the Canadian situation and how this would be likely
to affect our system of responsible government. David Col-
lenette replied that the parliamentary system has served us well
and has proved adaptable to the requirements of a federal
state, but that he looked to an elected Senate to balance the
fact that the House of Commons is dominated by the most
populous parts of the country. He also favoured the idea of
more individual inijtiative for members and more scope for
committees to set their own agendas, features he found attrac-
tive in the American system. Lorne Nystrom mentioned the
use of the legislature in ratifying appointments as an applicable
aspect of the American system and the use of the second house
as a forum for expressing regional views and conveying the
provincial position on those federal decisions that have
federal-provincial implications. John Bosley continued to
reject an elected Senate on the grounds that it would lead
toward the congressional system and simply add another layer
to a system where everyone is already trying to blame everyone
else for the state of things.

Moreover, Robert Stanfield pointed out that an elected
Senate would require a constitutional amendment, something
that would need the unanimous consent of the provinces under
current rules, in addition to the agreement of Parliament. The

devrions utiliser pour juger de I’efficacité de cette institution.
Il doit certainement y avoir des objectifs qui permettent
d’évaluer les propositions de réforme, Comment pourrions-
nous autrement concevoir un ensemble ou une série de mesures
qui soient réalistes? S’il y a des besoins 4 satisfaire et des com-
promis a faire, il faudrait qu’ils soient énoncés explicitement.
Comment peut-on en arriver 4 un consensus? Est-il possible de
se fixer un ensemble d’objectifs communs & partir d’une con-
ception partagée de ce que devrait &tre I’institution a ’avenir?

Une discussion officieuse de deux heures ne permettait peut-
étre pas d’embrasser, encore moins de résoudre, toutes ces
questions. Le Comité spécial chargé d’examiner le Réglement
et la procédure sera sans nul doute saisi de ces questions et
d’autres questions semblables. Mais la discussion aurait peut-
&tre bénéficié d’une définition plus précise du sujet. Fallait-il
entendre ‘‘a quoi ressemblera la Chambre des communes dans
I’avenir?’’ ou “‘quel sort attend la Chambre des communes?’’
ou “‘comment la Chambre des communes devrait-elle évoluer
pour s’adapter aux conditions auxquelles elle fera probable-
ment face dans ’avenir?’’. Pareillement, une dissection du
sujet aurait peut-étre aidé a cerner un peu mieux le débat. 1l
était évident d’aprés les questions posées par ’assistance aprés
les déclarations préliminaires qu’on désirait entamer un débat,
demander aux membres du groupe de discussion de justifier
leur position et leur donner I’occasion de répondre, mais que
ce genre de réunion semblait limiter ces possibilités.

Questions de ’assistance

Des membres de ’assistance ont demandé aux membres du
groupe de préciser davantage les aspects des systémes
parlementaires américain ou congressionnel, et britannique
qui, selon eux, pourraient s’adapter au contexte canadien, et
quels effets une telle adaptation pourrait avoir .ur notre
systéme de gouvernement responsable. M. David Collenette a
répondu que le systéme parlementaire nous avait bien servis et
§’était avéré adaptable aux besoins d’un Etat fédéral, mais
qu’il songeait a la possibilité d’un Sénat élu pour compenser le
fait que la Chambre des communes est dominée par les régions
les plus peuplées du pays. Il s’est également dit favorable & un
systéme qui permettrait aux députés de faire davantage preuve
d’initiative personnelle et d’accorder plus de latitude aux
comités afin qu’ils puissent arréter leur propre ordre du jour,
caractéristique qui lui a plu dans le systéme américain. M.
Lorne Nystrom a mentionné que le recours au pouvoir
législatif pour ratifier les nominations représentait un aspect
applicable du systéme américain, tout comme 1'utilisation de la
deuxiéme chambre comme tribune pour exprimer les points de
vue régionaux et faire connaitre la position des provinces
relativement aux décisions fédérales qui ont des répercussions
fédérales-provinciales, M. John Bosley s’opposait toujours a
I’idée d’un Sénat élu en alléguant qu’elle ménerait au systéme
de Congrés et ajouterait simplement un autre palier de respon-
sabilité 4 un systéme ou chacun essaie déja de rejeter toujours
le blame sur autrui.

Qui plus est, M. Robert Stanfield a souligné qu’un Sénat élu
nécessiterait au préalable un amendement constitutionnel, pro-
cédure qui requiert le consentement unanime des provinces, en
vertu des régles actuelles, ainsi que 1’accord du Parlement.
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prospects for such an amendment do not appear favourable.
How likely would the current membership of the House be to
concede that they were not representing regional interests ade-
quately? Other participants pointed out that the powers the
panelists were suggesting might belong to an elected upper
house were not really very attractive when compared with
those of the lower house — there was none of the sense of
equality that is present in truly bi-cameral systems — and that
most of the objectives foreseen for a reformed Senate could

nrobablv he met in the lower house anvwavy
probabdly be met In the lower house anyway.

Another questioner pointed out that the principal feature of
the congressional system is not the power to ratify appoint-
ments, but the power to initiate legislation and spending that
lies with the Congress rather than being the prerogative of the
executive. This is the source of the individual member’s
freedom and independence to cross-vote, not the other way
around. Similarly, the question was raised of how a bi-cameral
system is compatible with responsible government — who is
responsible for maintaining confidence in the government or
throwing it out? The answer that it works in Australia was not
particularly helpful, in that no explanation of the Australian
legislative or electoral systems was offered, something that
would have provided an opportunity to compare how the two
countries have adapted the parliamentary model to their own
needs.

In summary, the attractiveness of the American system
appears to result from the benefits it provides for individual
members. What is perhaps not well understood is that the
sources of those benefits simply are not present in the Cana-
dian system. The question of what gives British MPs their
more independent turn of mind was not satisfactorily address-
ed — an interesting discussion of differences in party systems
might have ensued. This in turn could have produced a more
enlightening analysis of the obstacles to change and how they
might be overcome. The subject was raised close to the end of
the afternoon when one questioner posited that the lack of
alternation of parties in power had somehow impeded
legislative reform. The panelists would not concede that it had,
but were not effectively challenged to justify that view.

Still on the question of individual initiative, Robert Stan-
field asked whether this included the possibility that private
members could introduce bills involving the expenditure of
money without the formal approval of the Crown.
Acknowledging that most legislation of any consequence
involves spending money, Lorne Nystrom was prepared to try
out the proposal, leaving it up to the government to dissuade
members from voting for a bill that would have adverse
budgetary consequences. David Collenette was absolutely
opposed: ‘‘You would be kissing goodbye the parliamentary
system as we know it, where the government is responsible for
expenditure and accountable to the House of Commons.
There can be a meaningful role . . . without giving that kind
of power.”

Stanfield was also skeptical about the practicability of free-

Les perspectives d’un tel amendement ne semblent pas
favorables. Dans quelle mesure les membres actuels de la
Chambre seront-ils disposés 4 admettre qu’ils ne représen-
taient pas adéquatement les intéréts régionaux? D’autres par-
ticipants ont fait observer que les pouvoirs que les membres du
groupe voulaient voir confiés & une Chambre haute élue
n’étaient guére attrayants si on les compare a ceux de la Cham-
bre basse — on ne retrouvait plus le sens de 1’égalité qui
préside & I’heure actuelle dans le véritable bicaméralisme — et
que la plupart des objectifs prévus pour un Sénat réformé
pouvaient probablement &tre atteints par la Chambre basse de
toute fagon.

Un autre participant a indiqué que la principale caractéristi-
que du systéme congressionnel n’est pas le pouvoir de ratifier
les nominations, mais celui de présenter des textes de loi et des
dépenses, pouvoir qui est détenu par le Congrés et qui n’est pas
la prérogative de I’exécutif. C’est ce qui permet aux députés de
voter en toute liberté et en toute indépendance contre leur par-
ti. Pareillement, un autre participant a demandé comment le
bicaméralisme est compatible avec un gouvernement respon-
sable — qui est chargé de maintenir la confiance dans le
gouvernement ou la lui enlever? La réponse selon laquelle ce
systéme fonctionne bien en Australie n’a pas été particuliére-
ment utile, d’autant qu’aucune explication des systémes
1égislatif ou électoral australiens n’a été donnée, alors que ces
données auraient permis de comparer la fagon dont les deux
pays ont adapté le modéle parlementaire a leurs propres be-
soins.

En résumé, Vattrait du systéme américain semble résider
dans la satisfaction qu’il procure a ses membres. Mais ce qui
est peut-&tre moins bien compris, c’est que la cause premiére
de cette satisfaction n’existe tout simplement pas dans le
régime canadien. La question de savoir ce qui confére aux
députés britanniques une plus grande liberté d’esprit n’a pas
été traitée de fagon satisfaisante, car alors on aurait pu assister
a une intéressante discussion des variantes dans les systémes de
partis. Cette discussion nous aurait valu a son tour une analyse
plus éclairée des mesures a4 prendre pour surmonter les
obstacles. Il en a été question, en fin d’aprés-midi, lorsqu’un
participant a souligné que le manque d’alternance des partis a
la direction des affaires du pays avait en quelque sorte entravé
la réforme législative. Les membres du groupe de discussion
ont refusé de le concéder, mais 1’assistance n’a pas, non plus,
insisté pour qu’ils justifient leur point de vue.

Toujours au sujet de 'initiative individuelle, Robert Stan-
field a demandé si un député pouvait de ce fait présenter un
projet de loi impliquant une dépense qui n’avait pas été
dliment approuvée par la Couronne. Tout en admettant que la
plupart des mesures législatives importantes entrainent des
débours, Lorne Nystrom était disposé a faire I’essai de la pro-
position, laissant au gouvernement le soin de dissuader les
députés de voter pour un projet de loi qui aurait des consé-
quences budgétaires défavorables. David Collenette y était net-
tement opposé: ‘‘Ce serait dire adieu au régime parlementaire
tel que nous le connaissons, ol le gouvernement est respon-
sable des dépenses et comptable envers la Chambre des com-
munes. Il peut y avoir un réle valable . . . sans conférer un
pouvoir de ce genre’’.

Stanfield doutait aussi de la possibilité de soustraire les
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ing private members from the whips, although he agreed that it
was a desirable end. “‘If a minister introduces a bill and sees it
is getting in some trouble, perhaps among his own ranks, how
do you keep the bill in the House? Amendments the minister
does not like could be introduced. Are you prepared to take
away from the government the control of the time the House
spends on government legislation?’’ David Collenette conced-
ed that changes in attitudes would be necessary, that govern-
ments would have to judge whether changes would affect the
principles of a bill, whether they could live with the amended
bill or whether they would be forced to withdraw it. And there
would still have to be certain matters of confidence where the
three-line whip would apply. Nevertheless, he felt that public
attitudes and those among members were beginning to exert
pressure: ‘‘You can’t expect government members, whichever
the party in power, to continue to act as automatic voting
machines.”’ John Bosley and Lorne Nystrom both agreed that
public attitudes and those within caucus are changing and that
demands for more free votes may be the result.

Perhaps the most animated exchange of the afternoon was
prompted by a questioner who asked the panelists to say just
how the 240 private members were going to go about
strengthening their role in relation to that of the 40-member
cabinet. The implication was that if they have not done so by
now, there must be formidable obstacles that have prevented
them from doing so. The panelists’ responses occupied less
than five minutes, but they went to the heart of the matter. A
combination of circumstances has forced both members and
the government to focus on the need for reform — the con-
stitutional debates, the bells episode, various procedural dif-
ficulties on the negative side have added to the conviction that
the system is unworkable. On the positive side, the success of
the task forces and concessions on the constitutional and
energy issues have contributed to the belief that, given the
appropriate conditions, change is possible. The problem now
is to marshall the forces for change, to capitalize on the
momentum that has been established. The necessary ingre-
dients include news media interest, public opinion, and the
active support of members (perhaps through an all-party com-
mittee) who are committed to change. (An all-party committee
has since been set up, although perhaps not with all the
freedom the panelists would have liked.) The obstacles include
public indifference — or even hostility, given the need to
address what some regard as more pressing issues; members on
both sides of the House who feel their interests are well served
by the present system; and, said the panelists, the public
service.

This brought the discussion around to the exchanges and
trade-offs that have to be made — and not only to persuade
those who might otherwise oppose reform; even those who are
committed are not going to ignore their own interests, as
individual members, as members of a party, as members of a
government or an opposition. Regrettably, the discussion got
no further than Lorne Nystrom’s remark that, ‘‘what power

députés a I’action des whips, convenant toutefois que c’était 1a
un objectif souhaitable en soi. ‘‘Si un ministre présente un pro-
jet de loi et s’apercoit qu’il y a opposition, peut-8tre méme de
la part des députés de son propre parti, comment fera-t-il pour
maintenir ce projet de loi en Chambre? On pourrait apporter a
ce projet de loi des modifications que le ministre ne prise
guére. Btes-vous disposés  retirer au gouvernement le controle
qu’il exerce sur le temps que la Chambre accorde a la législa-
tion?’’ David Collenette convient que des changements d’at-
titude s’imposeront, que les gouvernements devront apprécier
si les modifications touchent le principe d’un projet de loi, si
I’on pourra s’accommoder du projet de loi modifié ou si ’on
sera contraint de le retirer. Et il subsistera certaines questions
de confiance, ou ’invitation impérative au vote s’imposerait.
Quoi qu’il en soit, il lui semblait que les attitudes du public et
celles des députés se faisaient pressantes: ‘‘On ne saurait s’at-
tendre 2 ce que des députés, quel que soit le parti au pouvoir,
continuent a voter comme des machines automatiques’’. John
Bosley et Lorne Nystrom conviennent que les attitudes du
public et celles du caucus commencent a changer, ce qui
entrafnera peut-étre une plus forte demande pour le vote libre.

La discussion la plus animée de I’aprés-midi est peut-€tre
celle qui a suivi la question posée aux membres du groupe:
Comment les 240 députés feront-ils pour renforcer leur role
par rapport a celui des 40 membres du cabinet? On laissait a
penser que s’ils n’y étaient pas parvenus jusqu’ici, c’est que de
sérieux obstacles les en avaient empéchés. Les réponses des
membres du groupe de discussion ont duré moins de 5
minutes, mais elles ont atteint le coeur de la question. Un con-
cours de circonstances avait contraint les députés et le
gouvernement A s’attacher au besoin d’une réforme — les
débats constitutionnels, 1’épisode de la sonnerie d’appel,
diverses difficultés de procédure sont venues, d’une part, ren-
forcer la conviction que le régime est impraticable.

D’autre part, le succeés remporté par les groupes de travail et
les concessions faites sur les questions énergétiques et constitu-
tionnelles nous ont portés a croire que, si les circonstances sont
favorables, il est possible d’effectuer certaines modifications.
Nous devons donc grouper ces forces qui militent en faveur
d’un changement et exploiter le moment qui nous est
favorable. Il nous faudra éveiller I’intérét des médias et de
I’opinion publique et compter sur "appui des députés qui
souhaitent un changement (peut-étre avec I’aide d’un comité
formé des représentants de tous les partis). (Un tel comité a été
formé depuis, mais il n’est peut-étre pas doté d’autant de
libertés que ’auraient voulu les membres du groupe de discus-
sion.) Au nombre des obstacles, il faut compter ’indifférence,
ou méme [’hostilité du public, qui trouve qu’on devrait s’oc-
cuper de questions plus urgentes, les députés des deux cotés de
la Chambre, qui estiment que leurs intéréts sont bien servis par
le régime actuel et, d’ajouter les membres du groupe, la Fonc-
tion publique.

La discussion a donc dérivé sur les échanges et compensa-
tions qui s’imposeront. Non pas exclusivement pour persuader
ceux qui s’opposeraient a la réforme; méme ceux qui sont d’ac-
cord ne feront pas abstraction de leurs propres intéréts, a titre
de députés, de membres d’un parti, de membres du gouverne-
ment ou de opposition.-La discussion n’a malheureusement
pas été au-dela de la remarque de Lorne Nystrom voulant que:
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does the opposition have but to delay, to filibuster, to try to
slow things down? . . . That is why, if you are going to have
fundamental change in terms of timetable and streamlining,
you are going to have to give the opposition and the private
member more power in real terms. Otherwise, we cannot [af-
ford to] trade off the old techniques we have now.’’ There are
trade-offs to be made not only between government and
opposition but also between private members and the ministry.

A final question related to panelists’ views on the desir-
ability of minority as opposed to majority government. For
differing and understandable reasons, all the panelists
favoured majority government. Both Nystrom and Bosley
made the point that if members’ roles were made more signifi-
cant, the question would be irrelevant. Said Bosley, “‘If you
make the government have to get the support of members of
the House more often and in a more consequential way, I
think you would get some of the beneficial effects that some
people now attribute to minority government ., .. Start by
making the members more important and the issue of minority
versus majority government won’t be so important.”’

‘“‘quel pouvoir I’opposition détient-elle si ce n’est de retarder,
de contrecarrer, d’essayer de ralentir la marche des choses . . .
C’est pourquoi si I’on veut modifier fondamentalement le
calendrier et I’assouplir, il faudra accorder plus de pouvoirs
effectifs a I’opposition et aux députés. Car autrement [nous ne
pouvons pas nous permettre] d’échanger contre d’autres nos
vieilles techniques actuelles’’. Des échanges s’imposent, non
seulement entre le gouvernement et P’opposition mais aussi
entre les députés et le ministére.

Une derniére question a été posée aux membres du groupe
de discussion pour savoir si un gouvernement majoritaire était
préférable 4 un gouvernement minoritaire. Pour des raisons
diverses et compréhensibles, tous les membres du groupe ont
opté pour un gouvernement majoritaire. Nystrom et Bosley
ont tous deux remarqué que si les rdles des députés devenaient
plus importants, cette question n’aurait plus de sens. Bosley a
ajouté: *‘Si le gouvernement doit recevoir ’appui des députés
de la Chambre plus souvent et de fagon plus soutenue, vous en
retireriez je crois les effets bienfaisants que certains attribuent
actuellement au gouvernement minoritaire . . . commencez
par donner plus de latitude aux députés et il ne sera plus aussi
important de déterminer laquelle des deux formes de
gouvernements I’emporte sur [’autre’’.
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PARLIAMENT AND ACCOUNTABILITY

Accountability in the Pre-expenditure
Stage:
The Role of the Estimates in the
Accountability Process

Morning Session:

Chairman: Peter C. Dobell, Director,
Parliamentary Centre for Foreign
Affairs and Foreign Trade
Panelists: Doug Anguish, MP
Bud Cullen, PC, MP
Rapporteur: Kathryn J. Randle

What is the role of Parliament in the accountability process?
Does Parliament really exercise control in the spending of
money? These were among the questions that the seminar
sought to address. To focus the discussion, the seminar was
divided into two sessions, paralleling the two kinds of oppor-
tunities that legislators have to examine public expenditures.
The morning session was concerned principally with the pre-
expenditure stage, which includes the processes by which
government spending proposals are prepared and presented to
Parliament in the form of the annual Blue Book of estimates
for review and approval. This is usually referred to as the sup-
ply process — whereby the government seeks Parliament’s
approval for its expenditure plans before money can be spent.

The afternoon session was devoted to how legislatures
examine government expenditures after the money granted in
the supply process has been spent. Most legislatures rely on a
public accounts committee, whose work is supported by the
activities of a legislative auditor, to perform this task. While
the morning session dealt primarily with the federal Parlia-
ment, the afternoon session provided an opportunity to com-
pare how different provincial legislatures approach post-
expenditure review.

The Role of the Estimates in the Accountability Process

After introducing the panel, the chairman began by identify-
ing the questions the seminar might most usefully address.
Starting from the premise that there is virtually unanimous
agreement that ‘‘the present system for reviewing proposed
expenditures, which has been in place since the reforms of
1968, serves almost no good purpose’’, he noted that most of
the writing and analysis of the problem have dealt with the
concerns of bureaucrats and administrators rather than those
of politicians. The questions he hoped the seminar would ad-
dress were therefore ‘‘what are the objectives of members of
Parliament in expenditure review? what should be the objec-
tives of the institution and how best to meet these objectives?”’

The panelists met this challenge by offering some direct
answers to the questions along with several suggestions for

LE PARLEMENT ET L’OBLIGATION
DE LUI RENDRE COMPTE

Séance du matin:  Responsabilité au stade pré-dépense:
le role des prévisions budgétaires

dans le processus de responsabilité

Président: Peter C. Dobell, directeur
Centre des affaires étrangéres et du
commerce extérieur
Panélistes: Doug Anguish, député
Bud Cullen, c.p., député
Rapporteur: Kathryn J. Randle

Quel role le Parlement joue-t-il dans le processus reddition-
nel? Le Parlement exerce-t-il réellement un contrdle sur les
dépenses? Ces deux questions étaient au nombre de celles que
le groupe a voulu discuter. Pour mieux orienter les débats, le
colloque a été divisé en deux séances, chacune consacrée a
I’étude d’un aspect de I’examen parlementaire des dépenses
publiques. La séance du matin portait surtout sur le stade
préalable 4 la dépense, qui comprend la procédure que le
gouvernement suit pour préparer son budget annuel, qu’il
présente pour étude et approbation du Parlement sous forme
de Livre bleu détaillant ses prévisions de dépense. C’est ce
qu’on appelle habituellement la procédure des subsides, par la-
quelle le gouvernement cherche a obtenir du Parlement qu’il
approuve ses prévisions budgétaires avant qu’il puisse
dépenser de I’argent.

La séance de I’aprés-midi a été consacrée au mode d’examen
des dépenses gouvernementales, aprés qu’elles ont été ap-
prouvées et effectuées. La plupart des assemblées législatives
s’en remettent pour cela & un comité des comptes publics,
secondé par le vérificateur qu’elles nomment a ces fins. Bien
que la séance du matin ait porté avant tout sur le Parlement
fédéral, celle de ’aprés-midi a permis de comparer les diverses
méthodes utilisées par les assemblées législatives provinciales
pour I’examen des dépenses.

Les prévisions budgétaires et la place qu’elles occupent
dans le cadre de ’obligation redditionnelle

Aprés avoir présenté les membres du groupe de discussion,
le président a souligné les questions que le colloque pouvait le
plus utilement étudier. Prenant pour acquis que tous con-
venaient que ‘‘le systéme de révision actuel des propositions de
dépense, qui est en place depuis les réformes apportées en
1968, ne sert plus a grand chose”’, il a noté que les études et les
analyses du probléme ont porté, pour la plupart, sur les préoc-
cupations des bureaucrates et des administrateurs plutdt que
sur celles des politiciens. Le colloque aurait donc profit a
étudier la question suivante: ‘‘quels sont les objectifs des
députés en matiére d’examen des dépenses? Quels devraient
étre les objectifs de Dinstitution et comment les mieux
atteindre?”’

Les membres du groupe de discussion ont répondu a ces
questions et fait quelques suggestions qui faciliteraient 1’at-
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changes that would make their objectives attainable. There
was then ample time for participants to explore each sugges-
tion with the panelists and to debate the relative merits of
each.

The Politicians’ Concerns

What are the politician’s objectives in looking at proposed
expenditures and, given those objectives, what is the nature of
his role in the pre-expenditure stage? Bud Cullen’s response
was that the chief concerns of the politician should be how the
tax dollar is raised, how it is proposed that it be spent, and
what checks there are on those proposals. The MP’s obligation
is to question not only the amounts in the estimates but also
the philosophy behind them. Why is money being spent on job
creation rather than on training? Is the appropriate proportion
being spent on each? Should the focus or emphasis of spending
be placed on one area as opposed to another if the result of
doing so would be more bang for the buck? The role of
members is not to be experts on every estimate of every depart-
ment but to try to achieve some focus instead of scattering
their resources. Members should also realize that there are
long-term objectives in studying the estimates — they are look-
ing at spending proposals whose effects will be felt far down
the road. This is often difficult for MPs because the immediate
political benefits of estimates review, if it is done properly, are
few.

Doug Anguish took the direct approach: ‘““My purpose in
going to an estimates committee is to learn about the proposed
expenditures and nail them to the record, so that when public
accounts time comes around, you can really nail them if they
have not done what they said they would do. It should keep
them on their toes if they know you have the information to do
that.”” Thus, the MP’s goals in the estimates process are to
obtain information about specific objectives of government
and departmental expenditure plans as a basis for evaluation
after the money has been spent. Anguish also gave another
slant to Cullen’s point that members are not experts: ““We’re
not elected because of our expertise in expenditure review or
anything else. And we have a lot of other roles — party, con-
stituency and parliamentary.’’ Hence the problem with many
proposals that assume a high level of commitment, interest
and time to devote to expenditure review.

These views represent perhaps the ideal of what the
parliamentary part of expenditure review might be expected to
accomplish. But implicit in the panelists’ comments were the
actual uses to which MPs now put the estimates process. These
emerged later in the discussion in the form of a comment from
the chairman: ‘‘It seems to me now that the objective of
reviewing estimates in standing committees is to make political
points for opposition members and for government members
to make local points (because they do not want to be seen to be
attacking the minister, whereas opposition members do) . . .
This is illustrated by the fact that deputy ministers seldom
appear at estimates committees and usually only if the minister

teinte des objectifs. Ils ont alors eu tout le temps voulu pour
étudier chaque suggestion, en discutant les avantages qu’elle
présentait.

Le role des politiciens

Quel but se propose le politicien lors de I’étude du budget et,
compte tenu de ces buts, quel role joue-t-il au stade préalable a
la dépense? Selon Bud Cullen, le politicien devrait se soucier
avant tout de la matiére dont les imp6ts sont prélevés, com-
ment on propose de les dépenser et quels sont les controles
exercés sur ces propositions de dépense. L’obligation du
parlementaire ne s’arréte pas au montant des prévisions
budgétaires, elle doit s’attacher aussi au principe qui la sous-
tend. Pourquoi I’argent est-il dépensé pour créer des emplois
plutdt que pour former la main-d’oeuvre? Attribue-t-on une
juste importance a chacune de ces activités? Doit-on attacher
plus d’importance a une région qu’a une autre, pour retirer le
plus possible de notre argent? Le rdle de député n’est pas
d’étre une autorité en prévision budgétaire mais plutot de s’ef-
forcer d’orienter adéquatement les dépenses au lieu de les
disperser. Les députés doivent se souvenir aussi que I’examen
des prévisions budgétaires comporte des objectifs a long
terme, c’est-a-dire qu’ils étudient des propositions de dépenses
dont les répercussions ne se feront sentir que bien plus tard.
Cela est souvent difficile pour eux, car les avantages politiques
immédiats qui découlent d’une révision bien faite des prévi-
sions budgétaires sont bien maigres.

Doug Anguish a déclaré sans ambages: ‘‘Mon but, lorsque
j’assiste a une séance du comité sur les prévisions budgétaires,
est de me renseigner sur les dépenses et d’exiger qu’il en soit
fait mention au compte rendu de sorte que, lorsque viendra le
temps d’étudier les comptes publics, il me sera possible de les
pincer s’ils n’ont pas exécuté leurs engagements. Ils seraient
ainsi obligés d’étre vigilants s’ils vous savent suffisamment
informés.”’ Par conséquent, dans le processus budgétaire, le
député essaye d’obtenir, au sujet des objectifs précis de la
dépense gouvernementale, des renseignements qui lui permet-
tront d’évaluer la situation lorsque ’argent aura été dépensé.
Anguish a ajouté a la déclaration de Cullen, qui avait dit que
les députés ne sont pas des spécialistes: ‘‘Nous n’avons pas été
élus parce que nous sommes spécialisés dans I’examen des
dépenses ou de toute autre chose que ce soit. D’autant plus que
nous avons a jouer d’autres rdles: dans le parti, au Parlement,
dans notre circonscription électorale.”” D’o le probléme créé
par bien des propositions qui ont été faites et qui appellent de
la part du député beaucoup de dévouement, d’intérét et de
temps.

Ces opinions expriment peut-étre de fagon idéale le role que
le parlementaire devrait jouer dans I’examen des dépenses,
mais les remarques des membres du groupe de discussion
exprimaient implicitement les usages que les parlementaires
font actuellement du processus budgétaire, usages que le prési-
dent a dégagés un peu plus loin dans la discussion, lorsqu’il a
dit: ‘“il me semble que les objectifs actuels de I’examen des
prévisions budgétaires en comité est de permettre a ’opposi-
tion de compter des points politiques et aux députés du
gouvernement, de compter des points aux yeux de leur cir-
conscription (les députés du gouvernement ne veulent pas
qu’on les voie attaquer le ministre, tandis que c’est le contraire
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can’t come. The members want the minister because they want
politics.””

It became clear that any reform proposal would thus have to
meet several kinds of objectives if it were to be workable. And
as if that were not enough, there are a number of obstacles to
change that also have to be overcome.

Obstacles to Change

Before looking at some of the proposals advanced by
panelists and participants, it may be useful to establish a con-
text for evaluating their potential for success by identifying the
pitfalls in their path. Participants identified two kinds of
impediments — procedural and attitudinal. The latter have
already been touched on and include the partisan objectives of
many members in the estimates process and the fact that not
all members are interested in expenditure review of a non-
partisan, objective kind, nor are they all possessed of the
suitable skills and turn of mind necessary for such a review.
The review of estimates can be boring, it attracts little atten-
tion from the news media, it often lacks a sense of immediacy,
dealing with facts and figures that seem to bear little relation to
the vital business of everyday life. In Bud Cullen’s words,
“The fact that it is not very glamourous work is a handicap to
proper examination, because many MPs would rather be
involved with something that catches media attention.”

A second kind of difficulty lies in what Bud Cullen called
“the inevitable dilemma facing the politician’’. MPs may
espouse the general principle of curtailing government expend-
itures, but it is more difficult for them to stick to that principle
when it comes to an area in which they have a particular
knowledge and interest. Because the standing committees
looking at estimates are subject-area committees, they attract
the members who are interested in policy and action in each
area — and action costs money. Thus part of the problem lies
in the tendency of MPs to be spenders rather than savers, a
dilemma that cannot be resolved by procedural change or
improved information. A different approach is required.

The procedural impediments can be stated as follows: (1)
Estimates committees have very little latitude to make changes
in the estimates — they are limited to approving, disapproving
or reducing them. Reductions occur infrequently because of
the reasons mentioned in the previous paragraph and because
a government can use its majority to reinstate items that have
been reduced in committee; (2) Estimates committees have not
made a practice of preparing substantive reports on estimates

pour les députés de I’opposition) . . . On en trouve une preuve
dans le fait que les sous-ministres assistent rarement aux
séances des comités des prévisions budgétaires et seulement si
le ministre en est empéché. Les députés préférent que le
ministre assiste, parce qu’ils veulent faire de la politique.”

11 est donc clair que toute proposition de réforme devrait,
pour 8tre applicable, se préter a la réalisation de plusieurs
genres d’objectifs. Et comme si cette multiplicité ne suffisait
pas déja, il existe, au changement, un certain nombre
d’obstacles qu’il faut surmonter.

Obstacles au changement

Avant d’étudier certaines des propositions faites par les
membres du groupe de discussion et des participants, il serait
peut-&tre utile, pour juger du succés possible de leurs discus-
sions, d’apprécier les difficultés qu’il leur fallait surmonter. Ils
en ont identifié deux sortes: les obstacles de procédure et les
obstacles d’attitude. Nous avons déja dit un mot de ces der-
niers, qui comprenaient les objectifs de partisanerie que pour-
suivent beaucoup de membres dans le processus budgétaire et
aussi le fait que tous les députés ne s’intéressent pas & un
examen des dépenses objectif, dépourvu de toute partisanerie,
et ils ne possédent pas tous, non plus, la compétence et
Pouverture d’esprit nécessaires & une revue de ce genre.
L’étude des prévisions budgétaires peut s’avérer trés en-
nuyante, en ce sens qu’elle suscite peu ’attention des médias,
qu’elle n’a souvent pas de portée immédiate et qu’elle se rap-
porte a des faits et chiffres qui semblent n’offrir que bien peu
de rapport avec les importantes affaires de chaque jour.

Selon M. Bud Cullen, le fait que I’étude approfondie des
prévisions budgétaires ne constitue pas une tache prestigieuse
nuit a ’efficacité du processus étant donné que de nombreux
députés préférent travailler sur des questions qui retiennent
Pattention de la presse.

Le dilemme auquel fait inévitablement face tout homme
politique constitue, pour M. Cullen, une autre source de dif-
ficultés. Méme si les députés appuient en principe la politique
de réduction des dépenses gouvernementales, il peut leur étre
difficile d’en accepter les conséquences dans les domaines
qu’ils connaissent bien et auxquels ils attachent un intérét par-
ticulier. Etant donné que les comités permanents chargés des
prévisions budgétaires se cantonnent a des secteurs précis, les
députés qui en font partie sont ceux qui s’intéressent d’or-
dinaire a la politique et aux initiatives se rapportant a un
domaine particulier; et les initiatives se traduisent la plupart du
temps, par des dépenses. Il faut donc imputer une partie du
probléme au fait que les députés ont plutdét tendance a
dépenser qu’a économiser, dilemme que ni les changements de
procédure ni une meilleure diffusion de ’information ne par-
viendront & résoudre. Il faudra aborder le probléme d’une
autre fagon.

Voici les difficultés liées a la procédure qui se posent: (1) les
comités chargés des prévisions budgétaires ne peuvent pas vrai-
ment modifier les budgets qui leur sont soumis. IIs doivent se
contenter de les approuver, de les rejeter ou de les comprimer.
Il est toutefois rare que les comités les réduisent pour les
raisons que nous avons évoquées dans le paragraphe précé-
dent, et parce que le gouvernement peut, par un vote
majoritaire, rejeter les recommandations des comités; (2) ces
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(whether the rules permit them to do so is a matter of debate,
speaker’s rulings and interpretation). This has the effect of
allowing members to wander all over the map in their ques-
tions to witnesses. When no report is to be prepared, there is
no incentive to develop and stick to a consistent line of ques-
tioning, no reason to develop the focus that Bud Cullen spoke
of; and (3) Estimates committees are plagued by the same
problems that observers have criticized for years — poor tur-

nout, excessive substitution, inappropriate size, ineffective
chairmen lnadenlmtf‘ staff. insufficient hriefing of memberg
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The proposals in the next section are aimed in part at over-
coming both attitudinal and procedural obstacles. Even if they
are not specifically aimed at doing so, their likely success
should be evaluated in terms of their ability to meet the kinds
of needs identified here,

Proposals for Change

Three principal proposals came up for discussion. The first,
proposed by Bud Cullen, was to adopt a blend of the estimates
review procedures that had existed prior to 1968 and those that
had come into use after that date. For most departments the
process would remain the same as it is now, but each year the
opposition would have the right to choose one or two depart-
ments whose estimates would be examined in committee of the
whole — that is, before the whole House of Commons. Prior
to 1968, all estimates were treated that way, and it was because
this created what was viewed as an unacceptable bottleneck
that the procedure of referring estimates to standing commit-
tees was adopted. Cullen agreed that the system had gone
beyond the point where all estimates could be dealt with in the
House, but he advocated the more selective approach for a
number of reasons, noting that it had already been tried once
as an experiment in the early 1970s. Among the salutary effects
would be the fact that the examination would be conducted
before the television cameras, placing the onus on the minister
to know his department and the content of his estimates in
detail. Ministers, officials and MPs would be forced to focus
and to do their homework. It would also make estimates work
more attractive by giving it the publicity it does not receive in
committee, even though the committee setting is often better-
suited to0 some of the other purposes that had been suggested
for the estimates process. The procedure might even be
beneficial for ministers, Cullen suggested: ‘‘A minister is going
to be in better control of his department, he is going to under-
stand it better, and he is going to be in a better position to exert
more influence on it than he will if he just lets the estimates
slide by.”

Although this suggestion has been made by a number of
MPs and knowledgeable observers in recent years, it met with
some skepticism from participants in the seminar. For exam-
ple, it was suggested that it was a poor minister indeed who

comités n’ont pas I’habitude de présenter des rapports ap-
profondis sur les prévisions budgétaires (que le réglement le
leur permette ou non est une question qu’on pourrait débattre
et qui dépend également des décisions du président et de I’in-
terprétation qu’on donne au Réglement). Par conséquent,
leurs membres sont tout & fait libres de poser n’importe quelle
question aux témoins. Lorsque le comité n’est pas chargé de
présenter un rapport, rien ne pousse ses membres & ne pas
s’écarter du sujet ni 4 poser des questions pertinentes, comme

le mentionnait Bud Cullen; (3) les comités souffrent toujours

des mémes problémes que les observateurs leur reprochent
depuis des années: absentéisme, recours trop fréquent aux
remplagants, nombre trop élevé de membres, manque de
fermeté du président, personnel inadéquat et manque d’infor-
mation destinée aux membres.

Les propositions figurant dans la partie ci-dessous visent,
dans une certaine mesure, a surmonter les difficultés qu’on
rencontre tant au plan des attitudes que de la procédure.
Méme si leur objectif n’est pas spécifiquement de répondre aux
besoins que nous avons identifiés, il conviendrait d’en évaluer
P’efficacité sous cet angle.

Changements proposés

Trois propositions principales ont été discutées. M. Bud
Cullen a d’abord proposé de faire une synthése des méthodes
d’étude des prévisions budgétaires utilisées jusqu’en 1968 et de
celles adoptées aprés cette date. On continuerait d’étudier les
prévisions budgétaires de la plupart des ministéres comme on
le fait actuellement, mais I’opposition aurait le droit de
demander, chaque année, que les budgets d’un ou de deux
ministéres soient étudiés en comité plénier, ¢’est-a-dire par
toute la Chambre des communes. C’est ainsi qu’on procédait
avant 1968, mais comme on trouvait que cette méthode occa-
sionnait des goulots d’étranglement a la Chambre, il fut décidé
de confier ’étude des prévisions budgétaires aux comités per-
manents. M. Cullen a admis qu’il serait impossible de revenir
intégralement a I’ancien systéme, mais a toutefois fait remar-
quer que de nombreuses raisons justifiaient I’adoption d’un
systéme plus souple et qu’on avait déja tenté I’expérience au
début des années 1970. Comme les délibérations de la Cham-
bre sont télévisées, le nouveau systéme d’étude des prévisions
budgétaires aurait ’avantage d’obliger le ministre a faire mon-
tre d’une meilleure connaissance de son ministére et du con-
tenu des prévisions budgétaires s’y rapportant.

Les ministres, les fonctionnaires et les députés seraient ainsi
forcés de concentrer leurs efforts dans un domaine et de bien
s’informer. L’étude des prévisions budgétaires serait aussi
revalorisée étant donné qu’elle recevrait davantage de
publicité, méme si c’est en comité que cette étude peut davan-
tage convenir a certains objectifs dont on a parlé. Le nouveau
systéme pourrait méme étre avantageux pour les ministres
parce que, selon M. Cullen, il leur permettra d’exercer un con-
trole plus poussé sur les activités de leur ministére, de les com-
prendre davantage et d’€tre mieux en mesure d’exercer leur
influence.

Méme si de nombreux députés et d’éminents observateurs
ont déja présenté cette proposition au cours des ‘derniéres
années, les participants 1’ont accueillie avec un peu de scep-
ticisme. Ils ont, par exemple, fait remarquer qu’un ministre
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could not beat out an opposition member when he has three
public servants feeding him the answers — which was how the
process was handled prior to 1968, What is there to prevent the
minister from just riding it out. Moreover, given that the
estimates, by comparison with the public accounts, don’t con-
tain much dirt, the procedure might not in fact attract much
media attention.

There were other drawbacks to the proposal, according to
Greg Fyffe, who has worked for the opposition House leader:
““Using committee of the whole to examine ministers in a
public forum may be a sometimes useful short term measure,
but in trying to write a rule that would aliow us (the opposi-
tion) to use it as an option on a regular basis, we did not find
the 1976 experiment useful, and we have not found anything as
yet that trades off all the things that have to be traded off . . .
Both the government and the opposition have to get what they
want out of it (but) we have not evolved a system that gives us
the advantages that were available in the pre-1968 period and
gives the government the protection from sudden votes and
limitless loss of time that they gained by the 1968 reforms.
Maybe a combination of the two is possible, but it hasn’t yet
been discovered.”’ Fyffe also pointed out that the pre-1968
system had been effective in part because ministers had to co-
operate with opposition questioners if they wanted their
estimates to get through within a reasonable time. Once the
deadline was placed on the passage of estimates in 1968, there
was no longer the incentive to pay attention to the comments
from the other side. This was why the experimental return to
committee of the whole was unsatisfactory from the opposi-
tion point of view — ministers could, as had been suggested,
just sit it out.

The alternative Fyffe proposed was a single committee to
examine the estimates of all departments. This has been used
at Westminster and is the current practice of the Senate of
Canada. The estimates would be available to the committee all
year round, the committee would engage professional staff
and, armed with the new information now available in Part III
of the estimates (the departmental expenditure plans), the
committee would proceed to select departments or policy areas
for detailed examination throughout the year, not only in the
estimates period of March to June.

Again, reaction was only lukewarm. Panelists and par-
ticipants were leery of adding yet another committee to the
structure, and skeptical that there would be enough members
who were either interested in the work or possessed of broad
enough knowledge and interests to be good committee
members. There was some discussion of whether the work of
such a committee would be exciting enough to attract
members, with Doug Anguish taking the position that the
committee would possibly be boring and would certainly be
time-consuming, and Bud Cullen replying that it could be
made exciting — the more knowledge members had, the more
digging they could do — but agreeing that members would cer-
tainly have to commit a great deal of time to it. Perhaps the

serait vraiment incompétent s’il ne parvenait pas a faire taire
I’opposition quand trois fonctionnaires lui fournissent les
réponses qu’il faut comme c’était le cas avant 1968. Qu’est-ce
qui empécherait le ministre d’avoir le dernier mot? En outre,
comme les prévisions budgétaires ne suscitent pas tellement de
controverses, contrairement aux comptes publics, il est possi-
ble que la presse n'y attache que peu d’attention.

M. Greg Fyffe, qui a travaillé pour le leader de I’opposition
ala Chambre, a souligné que la proposition présentait d’autres
désavantages. Si, selon lui, le fait de pouvoir interroger en
public le ministre au sujet des prévisions budgétaires peut con-
stituer une tactique utile & court terme, il ne croit pas, compte
tenu de ce qui s’est passé en 1976, que ’opposition y gagnerait
beaucoup si ce systéme devenait permanent étant donné qu’il
présente pour elle plus d’inconvénients que d’avantages. Tou-
jours selon M. Fyffe, le gouvernement et I’opposition doivent
y trouver leur compte, mais le systéme proposé ne présente pas
autant d’avantages pour P’opposition que celui qui existait
avant 1968. D’ailleurs, il ne met pas le gouvernement a I’abri
des votes imprévus ni des pertes de temps énormes qu’ont per-
mis d’éviter les changements de 1968.

On pourrait peut-étre combiner les deux systémes, mais cela
n’a pas été fait jusqu’ici. M. Fyffe a également souligné que
Pefficacité du systéme d’avant 1968 était due en partie au fait
que les ministres devaient collaborer avec I’opposition s’ils
souhaitaient que leurs prévisions budgétaires soient adoptées
dans un délai raisonnable. Une fois qu’un délai fixe a été établi
en 1968, pour ’adoption des prévisions budgétaires, rien n’in-
citait plus le gouvernement & tenir compte des vues de ’opposi-
tion. C’est pourquoi celle-ci a-t-elle jugé que le retour a I’étude
des prévisions budgétaires en comité plénier avait constitué
une expérience insatisfaisante étant donné que les ministres
n’avaient plus qu’a attendre que la Chambre en ait fini de
parler.

M. Fyffe a plutdt proposé de confier 4 un seul comité 1’étude
des prévisions budgétaires de tous les ministéres. C’est le
systéme adopté 4 Westminster et qui est actuellement en
vigueur au Sénat du Canada. Le comité pourrait étudier les
prévisions budgétaires toute ’année et engager les spécialistes
voulus. A partir des nouveaux renseignements rendus publics
dans la partie III du budget (les plans de dépense des
ministéres), le comité pourrait consacrer toute I’année, et non
seulement les mois de mars a juin comme c’est le cas actuelle-
ment, a D’étude des prévisions budgétaires de certains
ministéres ou de la politique du gouvernement dans tel ou tel
domaine.

Cette proposition a également été accueillie avec réserve. Les
membres du groupe de discussion ainsi que tous les autres par-
ticipants & la réunion n’étaient pas trés enthousiastes a ’idée
de créer encore un autre comité. IIs ont méme dit douter que la
question intéresse un nombre suffisant de députés ou qu’il y en
ait suffisamment qui aient ’expérience et les connaissances
voulues pour bien s’acquitter de cette tache.

On s’est demandé si le travail d’un tel comité serait suffisam-
ment intéressant pour attirer des députés. Doug Anguish affir-
mait que le comité pourrait &re ennuyeux et demanderait
certes beaucoup de temps; Bud Cullen lui a rétorqué qu’on
pourrait le rendre intéressant car plus les députés seraient
documentés, plus ils pourraient approfondir les questions mais
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strongest supporter of the proposal was the chairman, Peter
Dobell, who agreed that not all members are interested in the
kind of work the committee would do, but suggested that
those who do volunteer would be attracted to it — and would
therefore be good members — for the same reasons that some
members are interested in the work of the public accounts
committee or the statutory instruments committee. If we agree
that this admittedly specialized work should be done on the
estimates, would it not be better to group the interested
members in a single committee and leave the standing commit-
tees to serve the purposes to which they are better suited?

The third proposal came from J.J. Macdonell, who joined
the panel after the coffee break. This was that the same com-
mittee that looked at a department’s estimates in the spring
would ““close the loop’’ by looking at the public accounts of
the department later in the year. The public accounts commit-
tee would look at the overall estimates (presumably Parts I and
II of the estimates) and at any government-wide issues raised
by the public accounts and the Auditor General’s report.
Standing committees would look at both the estimates (Part
III) and the public accounts of the departments in their
subject-areas.

The proposal appeared particularly attractive on the
grounds that it would permit a consistent approach, a tying
together of goals and projected costs and, later, results and
actual costs. It soon became apparent, however, that there
were procedural and practical obstacles. For example, even if
each standing committee were given a reference to examine the
report of the Auditor General (and it was by no means certain
that this would pass unopposed), it might not be possible to
expect committees to change gears in midstream — as Bud
Cullen pointed out, the politician and the Auditor General are
looking for different things. Estimates committees and the
public accounts committee are pursuing different purposes;
the public accounts or the Auditor General’s report on a
department would certainly not receive the same kind of ex-
amination in a standing committee that they receive in the
public accounts committee. Moreover, the minister is the prin-
cipal witness on the estimates, whereas the deputy minister and
other officials are the principal witnesses on the public
accounts. Why politicize a process that is working reasonably
well (and which, most agree, should not be as political as the
estimates) by handing it over to the committees that are
responsible for a process that has already been characterized as
serving ‘‘no good purpose’’?

In the Absence of Reform

Over the course of the discussion, it became clear that most
participants agreed that certain changes were desirable,
regardless of whether more comprehensive proposals, such as
those outlined in the previous section, were adopted. Three of
these appeared to be of particular significance. The first was
that the work of estimates committees would benefit greatly if
the committees prepared substantive reports commenting on
the estimates before them in qualitative terms and making sug-

il a reconnu que les députés devraient certainement y consacrer
beaucoup de temps. Le plus fervent partisan de la proposition
a peut-étre été le président Peter Dobell; il a convenu que tous
les députés ne s’intéressent pas autant au type de travaux qui
pourraient &tre confiés au comité. Toutefois, il a laissé enten-
dre que ceux qui se portent volontaires seraient nécessairement
attirés par ce genre de travaux, et seraient donc de bons mem-
bres, tout comme d’autres députés s’intéressent aux travaux du
comité des comptes publics ou a celui des textes réglemen-
taires. Si nous reconnaissons que ce travail, dont on sait qu’il
est spécialisé, devrait &tre confié au comité des prévisions
budgétaires, ne serait-il pas mieux de regrouper les députés
intéressés en un seul comité et ainsi permettre aux comités per-
manents de servir les fins pour lesquelles ils sont le mieux
adaptés?

La troisiéme proposition a été formulée par M. J.J. Mac-
donell, qui s’est joint au groupe aprés la pause-café. Ce dernier
suggérait que le comité qui étudie les prévisions budgétaires
d’un ministére au printemps devrait ‘‘boucler la boucle’’ en
étudiant les comptes publics de ce méme ministére plus tard
dans le courant de ’année. Le comité des comptes publics exa-
minerait les prévisions globales (probablement les parties I et
II) et toute question concernant I’ensemble du gouvernement
soulevée par les comptes publics et le rapport du vérificateur
général. Les comités permanents étudieraient la partie III,
ainsi que les comptes publics des ministéres qui les concernent.

La proposition semblait particuliérement intéressante en ce
qu’elle offrait une approche cohérente, un lien entre les objec-
tifs et les colits prévus puis entre les résultats et les cofits réels.
Mais il est ressorti peu aprés que des obstacles s’y opposaient
sur le plan pratique et de la procédure. Par exemple, méme si
chaque comité permanent recevait le mandat d’examiner le
rapport du vérificateur général (et il n’est absolument pas cer-
tain que cela serait adopté sans opposition), il serait peut-étre
impossible de s’attendre des comités qu’ils rectifient leur tir en
cours de route, car comme I’a souligné M. Bud Cullen, les
hommes politiques et le vérificateur général envisagent les
choses sous un tout autre angle. Les comités du budget et le
comité des comptes publics poursuivent des fins différentes;
les comptes publics ou le rapport que présente le vérificateur
général sur un ministére ne recevraient certes pas le méme type
d’attention en comité permanent qu’au comité des comptes
publics. De plus, le ministre est le principal témoin en ce qui
concerne le budget, tandis que le sous-ministre et les hauts
fonctionnaires sont les principaux témoins en ce qui concerne
les comptes publics. Pourquoi politiser un processus qui fonc-
tionne raisonnablement bien (¢t qui de ’avis de la majorité, ne
devrait pas étre aussi politique que le budget) en le transférant
aux comités chargés d’un processus dont on a déja dit qu’il ne
sert “‘aucune fin utile’’?

En I’absence de réforme

Dans le cours de la discussion, il est devenu clair que la
plupart des participants reconnaissaient que certains
changements étaient souhaitables, que des propositions plus
globales comme celles qui sont décrites dans la section
précédente soient adoptées ou non. Ils en ont retenu trois en
particulier.

Tout d’abord, le travail des comités des prévisions
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gestions for the future. This would not only help to develop
some focus in committee work, but would also increase
members’ interest in the process; faced with the estimates as a
fait accompli, and unable to recommend changes or exert
influence over future years, what alternative is there but to ask
why the wharf in your riding is in such a sad state of repair?

The issue of substantive reports has a long and complicated
procedural history, stemming from the standing order that
states that motions to concur in reports on estimates can only
be debated on an opposition day, Although this does not for-
bid the preparation of reports, the way it has been interpreted
over the years has had virtually the same result. Moreover,
because the subject is a procedural minefield, there has been
little incentive for either government or opposition members to
press the issue. As Greg Fyffe explained, if the debate on con-
currence can only take place on an opposition day, the opposi-
tion will obviously want to debate something they can use to
score points against the government. Government members on
a committee are therefore justifiably suspicious about the uses
to which any report they agree to might be put. At the same
time, if a report does get past the majority on a committee,
how likely is it that the opposition will find anything in it that
would be useful to them on an opposition day? Added to these
disincentives is the fact that the Speaker may rule the whole
thing out of order.

Despite these difficulties, however, consensus emerged
around the desirability of substantive reports on estimates.
This would not necessarily require a rule change, but perhaps a
degree of tolerance on the part of the Speaker and agreement
from the opposition not to ask for concurrence would be
necessary. A solution must clearly be found — and the point
need not be to debate the report in the House. The public
accounts committee reports, for example, or those of the
statutory instruments committee are seldom debated (although
there was certainly a suggestion that this would be desirable as
well); but members of those committees tend to see their
reports as being aimed principally at those who would imple-
ment the changes they recommend — usually public servants.
In other words, start by preparing the reports, then develop a
procedure for allowing members to respond to them in the
House, perhaps by setting aside a certain number of hours or
days in each year or supply period. If this were built into the
parliamentary timetable, governments would have less reason
to oppose debates on committee reports on the grounds that
they can go on endlessly (as is now the case if a report ever
overcomes all the obstacles to reach the floor of the House).

The other two areas where members will want continued
improvements even in the absence of broader reform are infor-
mation and staff assistance. Both panelists commented on

budgétaires serait beaucoup amélioré si les comités rédigeaient
des rapports de fond sur la qualité de ces prévisions et for-
mulaient des propositions pour I’avenir. Cette discipline non
seulement ajderait a orienter le travail mais ranimerait 1’intérét
des députés. Placé devant le budget comme devant un fait
accompli, et incapable de recommander des modifications ou
de changer le cours des choses, quel autre choix le député a-t-il
que de demander pourquoi telle ou telle chose est en mauvais
état dans sa circonscription?

La question des rapports de fond a une longue et complexe
histoire liée & la procédure, qui découle de I’article du Régle-
ment selon lequel les motions portant adoption de rapports sur
les prévisions budgétaires ne peuvent étre débattues que pen-
dant une journée réservée a l’opposition. Bien que cette
restriction n’empéche pas la préparation de rapports, la fagon
dont on I’a interprétée au fil des ans a pratiquement eu le
méme effet. En outre, cette question étant particuliérement
épineuse sur le plan de la procédure, ni le gouvernement ni
P’opposition n’ont été incités a la pousser plus avant, Comme
Pexpliquait M. Greg Fyffe, si le débat sur I’adoption ne peut
avoir lieu qu’un jour réservé a ’opposition, celle-ci tiendra
évidernment a débattre un point qui lui permettra de s’assurer
une victoire sur le gouvernement. Les membres du gouverne-
ment qui font partie d’un comité sont donc a juste titre
méfiants quant aux utilisations possibles d’un rapport sur
lequel ils sont d’accord. En méme temps, si un rapport est
adopté & la majorité dans un comité, dans quelle mesure 1’op-
position pourra-t-elle y trouver des éléments dont elle pourra
tirer profit pendant une journée qui lui est réservée? A ces
sources de dissuasion s’ajoute le fait que le président de la
Chambre peut déclarer hors de propos toute la question.

En dépit de ces difficultés, on a finalement reconnu qu’il
était souhaitable que des rapports de fond soient rédigés
relativement aux prévisions budgétaires. A cette fin, il ne serait
pas nécessaire de modifier le Réglement mais il faudrait peut-
étre que le président fasse preuve d’une certaine tolérance et
que I'opposition accepte de ne pas demander Padoption. Une
solution doit étre trouvée et il ne s’agira pas nécessairement de
débattre le rapport a la Chambre. Les rapports du Comité des
comptes publics, par exemple, ou ceux du Comité des textes
réglementaires, sont rarement débattus (bien que quelqu’un ait
affirmé que ce serait également souhaitable); mais les membres
de ces comités ont tendance a considérer que leurs rapports
visent principalement ceux qui mettront éventuellement en
oeuvre les modifications qu’ils recommandent, c’est-a-dire les
fonctionnaires habituellement. Autrement dit, il s’agit de com-
mencer par rédiger les rapports, puis d’établir une procédure
permettant aux députés d’y répondre en Chambre, peut-étre
en réservant a cette fin un certain nombre d’heures ou de jours
chaque année ou au cours de chaque période consacrée aux
subsides. Si ce programme était intégré au calendrier
parlementaire les gouvernements auraient moins de raisons de
s’opposer aux débats sur les rapports de comités sous prétexte
qu’ils peuvent durer indéfiniment (comme c¢’est maintenant le
cas si un rapport franchit tous les obstacles avant d’atteindre le
parquet de la Chambre).

Les deux autres secteurs ou les membres veulent que les
améliorations se poursuivent méme en 1’absence d’une vaste
réforme sont ceux de I’information et de ’aide au personnel.
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recent steps to improve the quality and usefulness of informa-
tion, particularly in the estimates, but also in respect of pro-
posals to open up some parts of the budget-making process.
Doug Anguish emphasized the importance of consistency and
comparability in the presentation of information: ‘“The ideal
that we should be working toward is a situation where there
would be expenditure plans (in the estimates) for every dollar
the government proposed to spend. Then at the end of the year

we would close the loop with public accounts that are consis-
tent with the estimates and departmental expenditure plans —
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so we could evaluate where we got value for our dollar, where
departments have met objectives, where they have overspent.”’
Lyle Osland of the Auditor Generai’s Office noted that this
kind of information is already starting to be built into Part III
of the estimates — the departmental expenditure plans — and
that in fact it was going to be difficult to avoid reviewing pro-
posed expenditures against the historical and performance
data unless MPs simply failed to take advantage of the infor-
mation that was there. Unfortunately, given everything that
had been said about MPs’ interests in using estimates commit-
tees as a forum for this type of review, it is possible that the
information will be falling on infertile ground. Perhaps the
public accounts committee would be the better audience.

Staff assistance was the other need that members cited as a
prerequisite to doing a thorough job on the estimates.
Although the quality and quantity of staff have certainly
improved over the years, Doug Anguish pointed out that the
real need is for specialist rather than the generalist assistance
that MPs’ personal staff provide. Hence the suggestion that a
specialized estimates committee would require permanent pro-
fessional staff. Patrick Lafferty of the Canadian Chamber of
Commerce suggested that there was a considerable body of
expertise in the Ottawa business community who would be
interested and willing to work with members, particularly if
they could do so in a non-partisan way. This did not appear to
meet Anguish’s concern that there be a degree of consistency
and continuity in staff assistance, nor would it probably meet
the need for what he described as ‘‘someone who knows what
I’'m watching for in the estimates, the philosophy from which I
look at them.”” But both panelists were willing to admit that
they would probably never be as well prepared as they could be
for estimates committee meetings unless they had staff
support,

The chairman summarized the morning’s discussion in the
following way:

Perhaps the main point arising from the discussion is
that having reports under estimates would do a great
deal to improve the quality of the work. A number of
knowledgeable people recognized that this could be
done. However, the problem is essentially political.
Neither government nor opposition basically wants to

Les deux membres du groupe ont commenté les récentes
mesures prises pour améliorer la qualité et I'utilité des infor-
mations, notamment en ce qui concerne les prévisions
budgétaires, mais aussi 4 1’égard des propositions visant a
élargir la participation dans certaines parties du processus de
I’établissement du budget. M. Doug Anguish a souligné que la
présentation des informations devrait permettre la com-
paraison et &tre cohérente: ‘‘L’idéal que nous devrions cher-
cher a atteindre serait qu’il y ait des prévisions de dépenses
(dans le budget) pour chaque dollar que le gouvernement pro-
poserait d’affecter. Nous pourrions ainsi clore I’année finan-
ciére avec des comptes publics qui sont en accord avec les
prévisions budgétaires et projets de dépenses ministérielles —
nous serions en mesure de dire 1a ol nous avons tiré parti de
nos dépenses, 1a ol nous avons atteint nos objectifs et la ol
nous avons trop dépensé.”” Lyle Osland du Bureau du
vérificateur général signale qu’on commence déja a intégrer ce
genre de renseignements dans la partie III des prévisions
budgétaires — les projets de dépenses ministérielles — et qu’il
serait méme difficile d’étudier les dépenses proposées en
regard des données historiques et des réalisations, si les
députés ne profitaient pas des renseignements qui s’y trouvent.
Malheureusement, si I’on en croit toutes les remarques au sujet
des députés qui sont portés a utiliser les comités sur les prévi-
sions budgétaires comme un forum politique pour effectuer ce
genre d’étude, il est possible que ces renseignements aient pour
eux bien peu d’utilité. A cet égard, le Comité des comptes
publics constituerait peut-étre une tribune plus intéressante.

Les députés ont dit aussi qu’ils avaient besoin de personnel,
pour mener a bien I’étude des prévisions budgétaires. Méme si
la qualité et la quantité du personnel se sont certainement
améliorées au fil des ans, Doug Anguish souligne que les
députés ont réellement besoin d’une aide spécialisée plutdt que
de ’aide généraliste que leur procure actuellement le personnel
qui leur est attaché. D’ou la suggestion de doter d’un person-
nel professionnel permanent le Comité spécial des prévisions
budgétaires. Patrick Lafferty, de la Chambre de commerce du
Canada, a fait remarquer qu’il existait dans le monde des af-
faires a Ottawa, un personnel hautement spécialisé qui accep-
terait de travailler avec des députés, surtout s’il pouvait le faire
en ’absence de toute partisanerie. Malgré cette suggestion,
Anguish souhaite encore qu’il y ait une certaine suite, une cer-
taine continuité dans I’aide apportée par ce personnel; de plus,
ce personnel ne répondrait probablement pas non plus au be-
soin de ce qui a été décrit comme suit: ‘‘Quelqu’un qui sache
ce que je cherche a découvrir dans les prévisions budgétaires,
qui connaisse ma fagon de les envisager”. Les deux membres
du groupe de discussion semblaient cependant préts a admettre
que, sans le concours d’un personnel compétent, ils ne seraient
sans doute jamais aussi bien préparés qu’ils le voudraient pour
les séances du Comité des prévisions budgétaires.

Le président a résumé la discussion de la séance du matin en
ces termes:

La principale conclusion que I’on puisse tirer de cette
discussion est la suivante: si le Comité des prévisions
budgétaires rédigeait un rapport, la qualité de son
travail en serait améliorée considérablement. Nombre de
personnes bien informées reconnaissent que cela pour-
rait se faire. Mais le probléme est essentiellement politi-
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get rid of the immediate short-term political advantages
that the present system allows. I am afraid that until we
can get around that, we are going to remain with the
present rather unsatisfactory way of handling estimates.

This was borne out by the panelists’ concluding comments.
Doug Anguish pointed out that the will to change must be
present at the top:

As far as most of these changes go, I don’t know that
you will get any of them unless the direction comes from
a very high place — such as the Prime Minister through
one of his cabinet ministers — to make sure that it
actually happens. If it is a move from one committee or
a group of committees, it has very little chance of suc-
cess.

Bud Cullen sounded a final note of caution:

Séance de
I’aprés-midi:

If we came back here in 10 years, I wonder how much
progress will have been made. Today we have pointed
out the difficulties of trying to arrive at consensus
without any politics involved — and to ignore that in
this crazy place is just impossible. So often in Parlia-
ment we try to do too much, instead of proceeding one
step at a time. Why can’t we change the voting system,
for example, without waiting until committee reform
and the supply process are all sorted out. By being too
ambitious, we may defeat our purpose.

Responsabilité au stade

post-dépense:
Réle joué par le comité des comptes
publics dans le processus de

ancien président du comité des
comptes publics de I’Ontario
Bill Clarke, député
président du comité permanent des
comptes publics
Ernie Hall, MAL,
président du comité des comptes
publics de la Colombie-Britannique
Denis Vaugeois, MAN,
membre du comité du Québec sur les
engagements financiers

que. Ni le gouvernement ni I’opposition ne veulent vrai-
ment se départir des avantages politiques immédiats a
court terme qu’ils retirent du présent régime. Je crains
fort que, tant que nous n’aurons pas contourné cette
difficulté, il nous faille continuer a utiliser I’actuelle et
insatisfaisante méthode d’examen des prévisions
budgétaires.

Par leurs remarques, les membres du groupe de discussion

A

ont montré qu’ils se ralliaient & cette conclusion. Doug
Anguish a signalé que la volonté de changement doit venir d’en

haut:

En ce qui concerne la plupart de ces modifications,
aucune d’entre elles ne peut étre réalisée, a moins que les
directives viennent de trés haut — le premier ministre
par exemple, qui, par I’intermédiaire de ’'un des mem-
bres de son cabinet, veillera a ce que le changement soit
effectué. Si la décision vient d’un comité ou d’un groupe
de comités, elle a bien peu de chances de réussir.

Bud Cullen y a été d’une prudente observation:

Si nous revenions ici dans dix ans, je me demande quel
progrés aura été réalisé. Nous avons aujourd’hui signalé
les difficultés qu’il nous faut surmonter pour arriver a
nous entendre sans faire de la politique — laissez-moi
vous dire qu’une telle chose est pratiquement impossible
dans un endroit comme celui-ci. Au Parlement, il nous
arrive trés souvent d’aller trop rapidement, au lieu de
procéder par étape. Par exemple, pourquoi nous est-il
impossible de modifier le régime de votation, sans avoir
4 attendre la création des comités de réforme et des
mécanismes des subsides. Notre ambition nous fait man-
quer la cible.

Afternoon Session: Accountability in the Post-

Expenditure Stage:
The Role of the Public Accounts
Committee in the Accountability

responsabilité Process

Président: James J. Macdonell, président Chairman: James J. Macdonell, Chairman,
Fondation canadienne pour la Canadian Comprehensive Auditing
vérification intégrée Foundation

Panélistes: James R. Breithaupt, MAL, Panelists: James R. Breithaupt, MPP,

former chairman of the Ontario
public accounts committee

Bill Clarke, MP, Chairman,
Standing Committee on Public
Accounts

Ernie Hall, MLA, Chairman
Public Accounts Committee, British
Columbia

Denis Vaugeois, MNA,
member of the Quebec committee on
financial commitments

Le comité des comptes publics et
I’obligation redditionnelle

The Role of the Public Accounts Committee
in the Accountability Process

La séance de ’aprés-midi a différé de celle du matin sous au
moins deux rapports. Premiérement, la majorité des membres

The afternoon session of the seminar differed from the mor-
ning session in at least two respects. The first was that, with
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the majority of the panel being members of provincial
legislatures, participants were able to gain a broader perspec-
tive on the problems facing legislators in the accountability
process. Indeed, as one panelist pointed out, many of the com-
ments made in the morning could not accurately be applied to
the provincial situation. Secondly, the afternoon session was
characterized by a greater sense of optimism about the pros-
pects for change. Each of the panelists was able to illustrate
how the situation in his province had evolved steadily over the
past 10 to 15 years and to point to developments that are still
going on. Perhaps the differences in outlook can be accounted
for by the fact that reviewing estimates and reviewing public
accounts are two very different types of job.

Jim Macdonell opened the session by offering a brief
description of the process the panelists would be discussing:

In the estimates process, money is requested from
Parliament and explanations are given as to why the
money is required. The public accounts are the govern-
ment’s accounting to Parliament for how that money
was spent. The credibility for these public accounts is
provided by the legislative auditor, who has a role to
play in the accountability process. But in the long run,
the real value of the audit process depends on the effec-
tiveness of the legislative body’s audit committee — the
public accounts committee.

In this sense, the development of the role of the public
accounts committee is closely linked with changes in the ac-
tivities and mandate of the Auditor General, a phenomenon
that is perhaps most clearly observable at the federal level. As
the Auditor General’s mandate expands from simple com-
pliance audit to systems-based audit to comprehensive and
value for money audit, so the public accounts committee is
able to alter the scope and focus of its work. Macdonell took
the opportunity to mention a recent publication of the Cana-
dian Comprehensive Auditing Foundation, Improving Ac-
countability: Canadian Public Accounts Committees and
Legislative Auditors, which charts the state of each province’s
public accounts committee and legislative auditor’s mandate.
The report provided a departure point for many of the
panelists’ remarks.

Although the seminar followed the usual format of opening
remarks and a question period, the latter was brief. For this
reason, this report groups panelists’ remarks under a number
of headings rather than presenting them chronologically. The
four principal themes that emerged were the value and role of
the public accounts committee, the current state of affairs in
the public accounts committees represented by the panel, what
politicians need in their work on closing the loop, and the con-
ditions necessary for the development of an effective public
accounts committee (PAC).

The Role of the PAC

The dilemma of the public accounts committee in

du groupe de discussion étant des députés des assemblées
législatives provinciales, les participants ont pu se faire une
idée plus juste des problémes auxquels se heurtent les
législateurs. Comme I’a signalé un membre du groupe de
discussion, nombre des remarques faites lors de la séance du
matin ne pouvaient s’appliquer a la situation provinciale.
Deuxiémement, la séance de I’aprés-midi était empreinte d’un
plus grand optimisme a I’égard des possibilités de changement.
Chaque membre a pu illustrer comment la situation avait
évolué progressivement dans sa province, au cours des dix ou
quinze derniéres années et signalé les changements qui sont
encore en cours. Cette différence de perspective provient peut-
étre de ce que ’étude des prévisions budgétaires et celle des
comptes publics sont deux choses bien différentes.

Jim Macdonell a ouvert la séance en exposant briévement la
procédure que les membres du groupe de discussion pourraient
étudier:

Dans I’étude des prévisions budgétaires, on demande de
I’argent au Parlement et on lui justifie cette demande.
Par les comptes publics, le gouvernement rend compte
au Parlement de I'usage qu’il a fait de cet argent. Le
vérificateur général, qui a un rble & jouer en matiére
d’obligation redditionnelle, garantit ’exactitude des
chiffres. Mais la réelle valeur du processus de vérifica-
tion repose, & la longue, sur ’efficacité du comité de
vérification de ’Assemblée législative, le Comité des
comptes publics.

En ce sens, I’évolution du rble du Comité des comptes
publics suit de prés les activités et mandats du vérificateur
général, un phénoméne que 1’on est peut-étre mieux en mesure
d’observer au niveau fédéral. Lorsque le rble du vérificateur
général évolue, depuis la simple vérification de complaisance,
a la vérification systématique, puis a la vérification intégrée et,
ensuite, a la vérification selon la valeur regue, le comité des
comptes publics, peut, parallélement, modifier son option et
son champ d’action. Macdonell en a profité pour signaler une
récente publication de la Fondation canadienne pour la
vérification intégrée, Improving Accountability: Canadian
Public Accounts Committees and Legislative Auditors, qui
décrit les comités des comptes publics de chaque province et le
mandat du vérificateur de 1’ Assemblée législative. Nombre de
membres du groupe de discussion ont fondé leurs remarques
sur ce rapport.

Comme d’habitude, le colloque a été précédé de remarques
et suivi d’une période de questions, mais cette derniére a été
bréve. C’est pourquoi I’on trouvera dans le présent rapport les
remarques des membres du groupe d’étude regroupées sous un
certain nombre de chefs plutdt que rapportées suivant [’ordre
chronologique. Les quatre principaux thémes qui se sont
dégagés de ces entretiens ont été le role du Comité des comptes
publics, la situation actuelle de ces comités, telle que décrite
par les membres du groupe d’étude, ce dont les politiciens ont
besoin pour exécuter convenablement leur travail et les condi-
tions nécessaires a l’institution d’un comité des comptes
publics efficace (CCP).

Réle du CCP

Le dilemme devant lequel se trouve le comité des comptes
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establishing an appropriate role for itself was well illustrated
by a remark from Jim Breithaupt:

The PAC has a pivotal administrative role, yet no real
authority to ensure that the executive or the bureaucracy
acts on its recommendations. So it must rely on the glare
of publicity or on the presumed interest of the executive
and the bureaucracy in good financial management. The
PAC has neither the carrot nor the stick to encourage
implementation of its recommendations, but the effec-
tiveness of the committee is based upon the potential
embarrassment to the minister whose department is
under attact or the few uncomfortable hours a senior
civil servant might spend before the committee.

A committee with no teeth? Not according to Jim
Breithaupt:

Some may say that the value of the PAC is not very
significant. True, some of our recommendations seem
pretty tame — they are not the kinds of thing on which
governments rise or fall. But I would suggest that the
value of the committee goes beyond any particular
recommendation it might make. Its existence, with the
potential for embarrassment, is extremely significant.
An auditor cannot really enforce his recommendations,
but no one wants to be cited in the auditor’s report. The
same goes for the public accounts committee.

Lest this picture conjure up visions of horror stories and
juicy exposés, panelists were quick to point out that PACs
have been moving — and should continue to move — away
from picking out individual incidents, except where they are
symptomatic of broader problems. This led to a discussion of
the politics of public accounts committees. The PAC is often
portrayed as a sober, non-partisan gathering of serious-
minded members with a common interest in checking the
books. This may be partly accurate at the federal level, but in
the provinces, the situation varies. This is how Ernie Hall
described his committee:

There is no doubt that this is a political committee. And
when a report is contemplated, there will be outbreaks
of hostilities from time to time. There will always be a
political aspect to the work, and that is all right — as
long as there is also some honest work in dealing with
administration and accountability.

Although Bill Clarke said that partisanship does not affect
the House of Commons committee too often, there was one
occasion in recent memory when politics had figured in its
activities. This was when the government had used its majority
to prevent the committee from passing a motion to request
that the Auditor General conduct a specific study. Obviously,
larger issues were at stake, but the example illustrates the
importance of distinguishing between politics and partisan-
ship. This was Denis Vaugeois’ point:

publics pour se tailler un réle approprié est bien illustré par
une remarque de Jim Breithaupt;

Le CCP a un rdle administratif essentiel 4 jouer, mais il
n’a pas les pouvoirs nécessaires pour véiller 4 ce que le
personnel d’exécution ou les fonctionnaires suivent ses
recommandations. Il doit donc compter sur le concours
de la publicité ou encore, sur I’intérét présumé du per-
sonnel d’exécution et des fonctionnaires a 1’égard d’une
saine gestion financiére. Le CCP n’a ni les encou-
ragements ni les sanctions propres a la réalisation de ses
recommandations, son efficacité reposant sur la géne
que pourrait éprouver le ministre intéressé qui, durant
quelques heures embarrassantes, devra essuyer le feu des
membres du comité.

Un comité sans pouvoirs? Ce n’est pas I’avis de Jim
Breithaupt:

D’aucuns pourraient prétendre que le CCP n’a pas telle-
ment de valeur. Il est vrai que certaines de nos recom-
mandations, plutét modestes, ne sont pas de celles qui
provoqueraient ’ascension ou la chute d’un empire.
Mais je crois pour ma part que la valeur d’un comité va
au-deld de toute recommandation particuliére qu’il
pourrait faire. Son existence, et sa capacité de susciter la
géne chez les témoins qui comparaissent devant lui, sont
extrémement importantes. Le vérificateur ne peut pas
réellement veiller & ’application de ses recommanda-
tions, mais nul ne tient 4 étre cité dans son rapport. Il en
est de méme du comité des comptes publics.

Afin que ce tableau ne suscite pas des visions d’histoires
d’horreur et de scabreux exposés, les membres du groupe
d’étude furent prompts a signaler que le CCP a su éviter — et
devrait continuer 2 le faire — la sélection de cas particuliers,
sauf ]a ou ces cas sont symptomatiques de problémes plus
aigus. La discussion a dérivé sur la politique et les comités de
comptes publics. On représente souvent le CCP comme une
réunion de membres raisonnables, non partisans et sérieux, qui
manifestent un intérét commun dans leur vérification des
livres. Cette conception est peut-étre partiellement juste au
palier fédéral, mais dans les provinces, la situation varie. Voici
comment Ernie Hall décrit son comité:

Il s’agit, 4 n’en point douter, d’un comité politique. Et
lorsque I’on étudie un rapport, on assiste de temps a
autre a des manifestations d’hostilité. Ce travail com-
portera toujours un aspect politique et ¢’est trés bien —
pourvu qu’on aborde également avec honnéteté 1’ad-
ministration et ’obligation redditionnelle.

Méme si M. Bill Clarke a déclaré que le sectarisme politique
ne nuit pas trop souvent au Comité de la Chambre des com-
munes, il est arrivé récemment qu’on avait fait intervenir le jeu
de la politique dans ses activités. En effet, le gouvernement
avait alors utilisé sa majorité pour empécher le Comité
d’adopter une motion qui demandait que le vérificateur
général effectue une certaine étude. De toute évidence, des
questions plus importantes étaient enjeu , mais cet exemple
illustre bien I’importance de distinguer entre la politique et le
sectarisme politique. Voici le point de vue de M. Denis
Vaugeois a ce sujet:
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It seems to me that there is a fundamental distinction to
be made between the political responsibility of ministers
and administrative responsibility. A good PAC is suc-
cessful in making this distinction — it is less partisan, it
has an opposition chairman, the principal witnesses are
public servants, and the questions relate to the imple-
mentation of choices that ministers have made. A cer-
tain amount of politics is inevitable, but the day we
recognize the responsibility of public servants, we make

sossible a non-nartisa i i
PpoOssivi€ a non-pariisan appmach in committees.

We return to this point in the section dealing with the condi-
tions that contribute to the effectiveness of PACs.

The State of the Art

The panelists used the Canadian Comprehensive Auditing
Foundation report as a reference point in describing their own
committees, so that it was possible to develop a picture of the
situation in three provinces and at the federal level and in rela-
tion to each other. Ernie Hall began by describing the British
Columbia committee as being at what might be called the first
level of development — that is, it had the bare minimum that
was necessary to begin operation, at least in legislation, if not
in practice. In order to move to the next level of development,
several additional steps would be necessary. The committee
should have the authority to meet whether the legislature is sit-
ting, recessed or prorogued; it should be limited in size — 11
members would be appropriate, which is at the high end of the
scale recommended by the authors of the report; the commit-
tee needs a clerk whose first priority is the committee; it
requires research assistance; it should adopt a work plan at the
beginning of each session and issue a formal agenda at least a
week before each meeting; the committee should prepare
substantive reports at least annually with conclusions and
recommendations for action, and the legislature should set
aside time to debate it; and, finally, the committee should
adopt an effective procedure for following up their recommen-
dations with the executive and the public service.

Jim Breithaupt said that all these requirements were already
in place in the Ontario public accounts committee; but he also
described how the committee had evolved since 1968, when a
box of documents, which the clerk would bring out for each
meeting, was the only thing the committee could call its own.
The minority government period in the *70s was a particularly
significant period; the chairmanship passed to the opposition
and has remained there.

Similarly, the House of Commons committee meets most of
the recommendations in the Comprehensive Auditing Founda-
tion report. It has research assistance, automatic referral of the
public accounts and the Auditor General’s reports, formal
agendas, substantive reports and a follow-up procedure. But
again, this is the result of a 10-year period of evolution. Bill
Clarke also felt that 11 members was the minimum necessary
to accommodate the realities of party representation in the
House.

Il me semble qu’une distinction fondamentale doit étre
faite entre la responsabilité politique des ministres et la
responsabilité administrative. Un bon CCP (Comité des
comptes publics) réussit a faire cette distinction: il est
moins partisan, son président est membre de 1’opposi-
tion, ses principaux témoins sont des fonctionnaires et
les questions ont trait 4 la mise en oeuvre des choix que
les ministres ont faits. Une certaine dose de politique est
inévitable, mais le jour ol nous reconnaitrons la respon-
sabilité des fonctionnaires, nous rendrons possible une

approche non partisane en comité.

Nous reprenons ce point dans la section qui traite des condi-
tions favorables 4 I’efficacité des CCP.

Exposé des faits

Les membres du groupe de discussion se sont inspirés du
rapport de la Fondation canadienne pour la vérification inté-
grée pour décrire leur propre comité, de sorte qu’il a été possi-
ble de se représenter la situation qui régne dans trois provinces
et au niveau fédéral et d’établir des relations entre elles.

M. Ernie Hall a commencé par décrire le Comité de la
Colombie-Britannique qui se situe, pourrait-on-dire, aux
premiers niveaux de développement. En effet, ce dernier
dispose du strict minimum nécessaire pour commencer a fonc-
tionner, du moins en matiére de législation, sinon en pratique.
Pour pouvoir passer au niveau suivant de développement, il lui
faudrait franchir plusieurs autres étapes. Le Comité devrait
avoir ’autorité de se réunir, que I’ Assemblée législative siége,
soit en congé ou prorongée; le nombre de ses membres devrait
étre limité — 11 membres seraient le nombre approprié, soit la
limite supérieure de I’échelle recommandée par les auteurs du
rapport; le Comité a besoin d’un greffier dont le premier souci
devrait étre la réussite des travaux; il a besoin d’aide a la
recherche; il devrait adopter un plan de travail au début de
chaque session et publier un ordre du jour officiel au moins
une semaine avant chaque réunion; le Comité devrait préparer
des rapports de fond au moins chaque année comportant des
conclusions et des recommandations sur les mesures a prendre,
et I’Assemblée législative devrait prévoir du temps pour en
discuter; et enfin, le Comité devrait adopter une procédure
efficace pour obtenir le suivi de ses recommandations au
niveau de I’exécutif et de la Fonction publique.

M. Jim Breithaupt a déclaré que toutes ces exigences étaient
déja satisfaites au sein du Comité des comptes publics de I’On-
tario; mais il a aussi décrit I’évolution du Comité depuis 1968,
au moment ou une caisse de documents, que le greffier appor-
tait a chaque réunion, était le seul bien que le Comité pouvait
prétendre lui appartenir. La période de gouvernement
minoritaire dans les années 1970 a été particuliérement impor-
tante; la présidence est passée a I’opposition pour y demeurer.

Pareillement, le Comité de la Chambre des communes
répond a la plupart des recommandations contenues dans le
rapport de la Fondation canadienne pour la vérification
intégrée.

Il dispose d’un service de recherche, d’un systéme de
référence automatique aux comptes publics ¢t aux rapports du
vérificateur général, d’ordres du jour officiels, de rapports de
fond et d’une procédure de suivis. Mais il s’agit ici encore de
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The picture is not as rosy elsewhere. Art Donahoe, for
example, reported that the Nova Scotia committee is chaired
by a government member and that this has on occasion imped-
ed operations. Quebec is another story. A public accounts
committee exists, but has met so infrequently in the past 30
years that Denis Vaugeois could almost recite the dates from
memory. The use of the committee has been politicized; most
of the meetings seem to have taken place in an immediate post-
election period, or the opposition will insist a meeting be called
when it has run out of other ways to get at the government.
Quebec does, however, have another committee dealing with
public expenditures, the committee on financial commitments
(commission des engagements financiers).

This committee, Vaugeois explained, examines the financial
commitments approved by the treasury board each month.
Provided it does not get too far behind in its work, the com-
mittee can review commitments in the month just after they
have been approved, so that it gives politicians a way of look-
ing at current expenditures and dealing with concrete govern-
ment decisions that would not show up in the estimates or the
public accounts. Opposition members like the work because
there are usually some headlines in it, but there is not much of
arole for government supporters because the idea is to criticize
the government. Vaugeois admitted that the committee looks
at a large quantity of information, but doesn’t really get at the
underlying issues — the aim is to criticize individual financial
transactions rather than policy choices or broader questions of
financial management. Nevertheless, Vaugeois believes that
the committee on financial commitments will be kept on even
if members are successful in reactivating the public accounts
committee.

What the Politician Needs

As far as the needs of individual members of public
accounts committees are concerned, panelists spoke largely in
terms of education and information. Jim Breithaupt spoke of
serving on the committee as a process of education — this is
why members who are more interested in the work of the com-
mittee should be encouraged to stay involved and remain
members session after session. Bill Clarke mentioned the
importance of briefing members before each meeting — not to
spoonfeed them, but to ensure that the essential information
gets on to the record, so that it is all there when report-writing
time comes around. Ernie Hall also emphasized the impor-
tance of information. In response to a question about how the
freedom of information law will affect the work of commit-
tees, he replied that the problem is not acquiring information
— in fact there is a surfeit of information — but getting the
right information, in particular, analytical judgmental infor-
mation about government programs. Despite the importance

I’aboutissement d’une période de dix ans d’évolution. M. Bill
Clarke estimait également que 11 membres étaient le nombre
minimum nécessaire pour traduire les réalités de la représenta-
tion des partis 4 la Chambre.

La situation n’est pas aussi rose ailleurs. M. Art Donahoe,
par exemple, a déclaré que le Comité de la Nouvelle-Ecosse est
présidé par un membre du gouvernement et que les travaux en
ont été parfois entravés. Vient ensuite le cas du Québec. Un
comité des comptes publics dans cette province existe mais il
s’est réuni de fagon si sporadique au cours des 30 derniéres
années que M. Denis Vaugeois pouvait pratiquement en citer
les dates de mémoire. Le Comité a surtout servi a des fins
politiques; la plupart des réunions semblent avoir eu lieu au
cours de la période qui suit immédiatement les élections, ou
I’opposition insistera pour qu’une réunion soit convoquée
lorsqu’elle a épuisé ses autres ressources pour contester le
gouvernement. Le Québec toutefois a un autre organisme qui
traite des dépenses publiques, la Commission des engagements
financiers.

Cette commission, d’expliquer M. Vaugeois, examine les
engagements financiers approuvés chaque mois par le Conseil
du Trésor. Pourvu qu’il ne soit pas trop retardé dans son
travail, le Comité peut examiner les engagements pris au cours
du mois immédiatement aprés qu’ils ont été approuvés, de
sorte que les hommes politiques peuvent examiner les dépenses
courantes et traiter de décisions gouvernementales concrétes
qui n’apparaitraient pas dans les budgets ou les comptes
publics. Les membres de ’opposition aiment ce travail parce
qu’il comporte habituellement des sujets qui font la man-
chette, mais les partisans du gouvernement ne peuvent guére
intervenir puisqu’on veut surtout ainsi critiquer le gouverne-
ment.

M. Vaugeois a admis que le Comité examine une importante
somme d’information, mais qu’il ne touche pas vraiment au
fond des choses, son but étant de critiquer les transactions
financiéres plutdt que les choix politiques ou les questions plus
vastes d’administration financiére. Néanmoins, M. Vaugeois
estime qu’on conservera la Commission des engagements
financiers, méme si les députés réusissent a remettre sur pied le
Comité des comptes publics.

Les besoins de Phomme politique

A propos des besoins de chaque membre des comités des
comptes publics, les membres du groupe de discussion ont sur-
tout parlé d’éducation et d’information. M. Jim Breithaupt a
déclaré que le fait d’étre membre du Comité constituait un
moyen de s’instruire et que c¢’était la raison pour laquelle les
membres qui manifestent le plus d’intérét dans le travail du
comité devraient étre encouragés a persister dans leur engage-
ment et & demeurer membres d’une session a ’autre. M. Bill
Clarke a souligné P’importance d’informer les membres avant
chaque réunion, non pas pour leur micher la besogne, mais
pour s’assurer que les détails essentiels figurent aux registres,
et puissent servir a la rédaction du rapport en temps opportun.
M. Ernie Hall a également insisté sur I’importance de I’infor-
mation. A la question d’un participant qui se demandait com-
ment la Loi sur la liberté de ’information pouvait toucher le
travail des Comités, il a répondu que le probléme n’était pas
d’acquérir 'information, car en fait il y en a & satiété, mais
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of information, however, Hall was at pains to point out that it
is the politician, not the accounts, not the computer printouts,
not the auditor’s report, that is the principal tool in the
accountability process. With this in mind, he offered the
following list of the politician’s information requirements:

e reliable basic financial information prepared by the
government — the budget and budget papers, the
estimates, the public accounts

e comparative financial data from a variety of sources,
analyzed on a year to year basis, by expenditure and by
revenue source; comparisons by province, on a per
capita basis and by rank order

o clectronically processed data grouping expenditures by
standard object and expressing them as ratios of other
expenditures

e the Auditor General’s report

¢ raw data on the economic and fiscal base of the province
and how they compare to other provinces

e analytical and judgmental information about govern-
ment programs; program evaluations

¢ in-depth analyses of trends, developments, forecasts
from government and other sources

Some of this is basic information that every politician needs
or absorbs as he goes along, but the range of information
could be taken to support a point made at the morning session;
the task of reviewing public expenditures, whether in the pre-
or post-expenditure stage, requires members with a certain
kind of interest, a particular turn of mind. This may in fact be
the first requirement for an effective public accounts commit-
tee. Other needs are discussed in the next section.

What the PAC Needs

Ernie Hall likened the requirements for developing an effec-
tive public accounts committee to a series of building blocks,
and it was clear from the discussion that the process of
establishing the conditions that enable PACs to function effec-
tively is an evolutionary one. These requirements appear to
break down into three categories — people, preparation and
persistence.

The interests of committee members and the optimal size for
a PAC have already been discussed. But there is another
reason for keeping committees as small as is workable, other
than the obvious comment that a smaller committee is usually

plutdt d’obtenir la bonne information, plus particuliérement
celle qui porte un jugement analytique sur les programmes
gouvernementaux. Malgré [’importance de P’information,
toutefois, M. Hall s’est donné beaucoup de mal pour démon-
trer que c’est le politicien, et non les comptes, les imprimés
d’ordinateur, ou le rapport du vérificateur, qui est le principal
outil du processus d’obligation redditionnelle. Cela dit, il a
présenté la liste suivante des besoins d’information de
Phomme politique:

* des données financiéres de base fiables préparées par le
gouvernement: le budget et les documents budgétaires,
les prévisions budgétaires, les comptes publics

¢ des données financiéres comparatives provenant d’une
variété de sources, analysées sur une base annuelle et
ventilées selon le poste de dépense et la source de recet-
tes; des comparaisons par province, par habitant et par
rang

¢ des données informatisées qui regroupent les dépenses
au titre des articles courants et les expriment en pourcen-
tage des autres dépenses

* le rapport du vérificateur général

* des données brutes sur I’assiette économique et fiscale de
la province et leur comparaison avec celles des autres
provinces

* des analyses approfondies des tendances, des dévelop-
pements, des projections provenant du gouvernement et
d’autres sources

¢ des renseignements analytiques et des jugements de
valeur sur les programmes gouvernementaux; des
évaluations des programmes

Cette liste comprend des renseignements de base dont a
besoin tout politicien ou qu’il absorbe au fil des jours, mais
grace a sa diversité il peut y puiser des renseignements suscep-
tibles de renforcer un point soulevé au cours de la séance de la
matinée; la révision des dépenses publiques, que ce soit avant
ou aprés qu’elles ont été engagées, exige que les membres fas-
sent preuve d’un certain intérét et d’une disposition d’esprit
particuliére. Il s’agit probablement du premier élément dont il
faut s’assurer afin de pouvoir mettre sur pied un comité des
comptes publics efficace. La section suivante traite d’autres
besoins.

Ce dont a besoin le CCP

Selon Ernie Hall, c’est en utilisant une méthode progressive
que nous réussirons a créer un comité des comptes publics
efficace. Il ressortait d’ailleurs clairement de la discussion que
pour établir des conditions favorisant efficacité des CCP il
faut adopter un processus évolutif.

Les éléments nécessaires pour assurer P’efficacité d’un tel
comité semblent se répartir en trois catégories: les personnes,
la préparation et la persévérance.

Les intéréts des membres des comités et la taille optimale
d’un CCP ont déja été étudiés. Cependant, outre le fait évi-
dent qu’un comité plus restreint est généralement plus efficace,
un autre facteur justifie que I’on limite autant que possible le
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a more effective committee. Bill Clarke pointed out that the
smaller the committee, the more members are forced to focus
on the issues at hand, to do their homework, to concentrate
their energies on the particular subject or area where they will
be responsible for questioning witnesses.

Appropriate and adequate staff assistance is the next aspect
of the human element that panelists mentioned. Their job is
not to do the work for the members but to create the condi-
tions in which members can be effective.

The relationship with the legislative auditor is a third ele-
ment in the equation. Bill Clarke used the title of a recent
book, Cordial, But Not Cozy, to describe the relationship that
should exist. The PAC must be free to seek advice from the
auditor, but must also be free to disagree or to pursue its own
course at all times.

Finally, the attitudes of the executive and the public service
can affect the operation of the committee. For example, Jim
Breithaupt noted that the Ontario management board has
assigned one of its senior officers to monitor the committee’s
activities and to serve as liaison between the committee and the
board as part of its efforts to co-operate with the committee.
The senior public service, he said, has been very accom-
modatirig in providing information and thoughtful responses
to the committee’s recommendations. Denis Vaugeois rein-
forced this point by stating that if the process of evolution is to
succeed, it needs leadership from the highest levels — the
premier and the government house leader. Similarly, at the
federal level, the president of the treasury board has made a
practice of responding to each of the PAC’s recommenda-
tions, and the current chairman of the Ontario committee has
written to all those who might appear before the committee
outlining its expectations and the responsibilities of those who
appear.

As far as preparation is concerned, the needs for informa-
tion, appropriate briefings and homework by members have
already been discussed. Bill Clarke mentioned that the new
format of the estimates will help to introduce an element of
comparability that was not present previously, a factor that
will be helpful to the PAC as well as to estimates committees.
Denis Vaugeois summarized these requirements as follows:

To the extent that the work of the committee is based on
expert assistance and the work of specialists like the
auditor general, to the extent that we have good infor-
mation and preparation, to the extent that we recognize
the responsibility of public servants and address our
questions to the appropriate people, the partisan ele-
ment will be reduced and the effectiveness of the public
accounts committee will be enhanced.

The firal requirement — persistence — is necessary because
a committee’s effectiveness and credibility can soon be under-

nombre de membres des comités. Bill Clarke a signalé que plus
le comité est restreint, plus ses membres sont obligés de se con-
centrer sur les questions dont ils sont saisis, de se préparer et de
diriger leurs énergies sur le sujet ou le domaine & I’égard
duquel ils devront questionner les témoins.

Les participants ont ensuite soulevé un autre aspect de
I’élément humain a savoir I’importance d’un personnel de sou-
tien suffisant et bien choisi. On ne s’attend pas de celui-ci qu’il
fasse le travail des membres mais bien qu’il crée les conditions
sans lesquelles les membres ne sauraient travailler de fagon
efficace.

Les rapports avec le vérificateur législatif constituent le
troisiéme élément de 1’équation. Bill Clarke a cité le titre d’un
livre paru récemment, Cordial, But Not Cozy, pour décrire les
rapports qui devraient exister. Les membres du CCP doivent
se sentir a I’aise pour demander P’avis du vérificateur mais ils
doivent en tout temps étre libres d’exprimer leur désaccord et
de suivre la voie qu’ils se sont tracée.

Finalement, P’attitude de I’exécutif et de la Fonction publi-
que peut avoir une incidence sur la facon dont le comité s’ac-
quitte de ses fonctions. Par exemple, Jim Breithaupt a signalé
que, dans le but de collaborer avec le comité, le conseil de ges-
tion de I’Ontario a chargé ’un de ses hauts fonctionnaires de
contrdler les activités du comité et d’agir comme agent de
liaison entre celui-ci et le conseil.

Les hauts fonctionnaires, a-t-il ajouté, ont fourni sans se
faire prier les renseignements qu’on leur demandait et ont
réagi avec sérieux aux recommandations formulées par le co-
mité. Denis Vaugeois a insisté sur ce point en affirmant que le
processus évolutif ne saurait se poursuivre avec succés sans
Pimpulsion que seuls peuvent lui donner le premier ministre et
le leader du gouvernement en Chambre. Ainsi, au niveau
fédéral, le président du Conseil du Trésor s’est fait une régle de
donner suite a chacune des recommandations du CCP et ’ac-
tuel président du comité ontarien a écrit a tous ceux qui
seraient intéressés a comparaitre devant le comité pour expli-
quer ce que celui-ci attend d’eux et quelles sont les respon-
sabilités des témoins qui comparaissent devant lui.

En ce qui concerne la préparation, on a déja traité des be-
soins d’information, de la nécessité de se documenter et de
I’examen du dossier auquel doivent s’astreindre les membres.
Bill Clarke a signalé que la nouvelle présentation donnée aux
prévisions budgétaires permettra de procéder & des com-
paraisons qui n’étaient pas possibles auparavant et facilitera
donc la tiche du CCP et des comités des prévisions
budgétaires. Denis Vaugeois a résumé les besoins comme suit:

Les tiraillements partisans seront réduits et Pefficacité
des comités des comptes publics sera améliorée dans la
mesure ou les travaux du comité auront pour assise
I’aide d’experts et la contribution de spécialistes tels le
vérificateur général, dans la mesure ot les membres du
comité seront bien renseignés et préparés et dans la
mesure aussi ot ils reconnaitront la responsabilité qui
incombe aux fonctionnaires et adresseront leurs ques-
tions aux personnes compétentes pour y répondre.

Le dernier élément, la persévérance, est nécessaire puisque
I’efficacité et la crédibilité d’un comité sont vite minées si
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mined if it has no procedures to follow up on its reccommenda-
tions. Follow-up usually takes two forms after the committee
has produced its report. One is the practice already mentioned
of writing to deputy heads and the heads of the appropriate
central agencies asking them to respond to the committee’s
recommendations. This seems to be done with some success at
the federal level and, with somewhat less satisfactory results,
in Ontario. Said Breithaupt, ‘I think we let some of them off
the hook too easily.”” This is clearly related to Breithaupt’s
earlier point about the role of the committee being largely to

persuade rather than to enforce.

The more formal method of follow-up is to see the commit-
tee’s report debated before the full legislature. Again, the
situation appears to vary. Ernie Hall said that the procedures
are in place, but that it is not now done. Bill Clarke explained
that the same dilemma that faces the estimates committees on
reports faces the PAC with respect to concurrence in its
reports:

There are political interests to be accommodated. The
committee wants the concurrence of the House in its
reports; it would lend a lot of strength to our recommen-
dations. But the government has difficulty with that
because they do not want to concur in something they
know they cannot perform on because it would put them
in a bad light. At the same time, the committee does not
want to have me move concurrence (because) there is a
risk — for me and for the committee and therefore for
the accountability process. If the House denies concur-
rence, then the report and our committee are very much
weakened.

As is the case with reports from estimates committees, a
solution that accommodates concerns on both sides will be
necessary.

What the Accountability Process Needs

Throughout the discussion, a number of matters were raised
that receive neither the current attention of public accounts
committees nor that of estimates committees. The question of
transfer payments, said Ernie Hall, which make up a substan-
tial proportion of the budget of every province and the federal
government, escapes our examination completely, because the
spending is actually done by another level of government. We
have no way of ensuring that program evaluation or value for
money auditing is taking place. It is the perennial probiem of
politicians who don’t want politicians from another level of
government nosing in on their game. Unfortunately, no solu-
tions were offered.

The second problem, posed by Denis Vaugeois, is that in no
way do parliamentary committees look at the larger picture —
the fiscal and budgetary situation. His remarks were similar to
Bud Cullen’s in the morning session:

More and more, legislatures are being faced with legisla-
tion and budgets and spending plans that are a fait

aucune procédure n’existe pour donner suite 4 ses recomman-
dations. Quand le comité a déposé son rapport, le choix se fait
habituellement entre deux sortes de suivi. Il y a la pratique déja
mentionnée selon laquelle une lettre est envoyée aux sous-
ministres et aux directeurs des organismes centraux appropriés
pour leur demander de donner leur avis sur les recommanda-
tions du comité. Cette pratique semble donner d’assez bons
résultats au niveau fédéral tandis qu’elle réussit un peu moins
bien en Ontario. ‘“Je crois que nous leur permettons de s’en
tirer 4 trop bon compte’’ de dire M. Breithaupt. Cette inter-
vention se rattache évidemment au commentaire formulé plus
tot par M. Breithaupt, a savoir que le rdle du comité est essen-
tiellement de persuader plutdt que de contraindre.

Un suivi plus formel est donné quand le rapport est débattu
par ’assemblée législative tout entiére. Mais 1a encore, iln’y a
pas de procédure uniforme. Ernie Hall a dit que les procédures
existent mais qu’a I’heure actuelle elles ne sont pas suivies. Bill
Clarke a expliqué que le CCP se heurte aux mémes problémes
que les comités des prévisions budgétaires quand il s’agit de
faire adopter ses rapports:

11 faut tenir compte des intéréts politiques. Le Comité
veut que la Chambre adopte ses rapports, ce qui don-
nerait du poids a ses recommandations. Or, le gouverne-
ment hésite & donner son aval a des recommandations
auxquelles il ne pourrait donner suite de peur de ternir sa
réputation. En méme temps, le Comité ne veut pas pro-
poser 'adoption parce que c’est risqué, pour moi et
pour le comité, et donc pour le processus de I’im-
putabilité. Si la Chambre refuse d’adopter ie rapport,
cela enléve de la force au rapport et a notre Comité.

Comme dans le cas des rapports émanant des comités des
prévisions budgétaires, il faudra trouver une solution qui
tienne compte des intéréts des deux parties.

Ce dont a besoin le processus de 'imputabilité

Au cours de la discussion, un certain nombre de questions
ont été soulevées qui ne relévent présentement ni des comités
des comptes publics ni des comités des prévisions budgétaires.

Les paiements de transfert, qui représentent une part
substantielle du budget de chaque province et du gouverne-
ment fédéral, échappent tout a fait 4 notre contrdle, a dit Ernie
Hall, parce que les dépenses sont en réalité effectuées par un
autre palier de gouvernement. Nous n’avons aucun moyen de
vérifier s’il y a évaluation des programmes ou si I’on utilise la
méthode de la vérification de la valeur regue en contrepartie de
I’argent dépensé. On reconnait 1a U’éternel probléme des politi-
ciens qui défendent jalousement leurs domaines contre les
incursions des autres paliers de gouvernement. Malheureuse-
ment, aucune solution n’a été proposée.

Le deuxiéme probléme, soulevé par Denis Vaugeois, pro-
vient du fait que les comités parlementaires ne tiennent jamais
compte du contexte global, a savoir la situation fiscale et
budgétaire. Son commentaire rappelait celui formulé par Bud

Cullen au cours de la séance tenue en matinée:

Les assemblées législatives sont de plus en plus souvent
placées devant un fait accompli en ce qui concerne les
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accompli. There must be more attempts to open up the
process, to put as much information as possible before
the government before it prepares its budget. This is not
only for the opposition or the private sector. It would be
useful for government supporters as well, because as it is
now, once the budget has been brought down, they have
to shut up.

Finally, there was an issue that one panelist touched on only
briefly. Although there were no other comments (perhaps out
of deference to the chairman), this is an important issue that
bears further discussion. Denis Vaugeois on the role of the
legislative auditor:

Once the auditor gets into comprehensive auditing, it
gets very political. He’s making value judgments that
are very interesting to the politician, but I’'m not sure
that that’s the kind of thing we should be looking at in a
public accounts committee.

lois, les budgets et les projets de dépenses. On doit faire
davantage d’efforts pour décloisonner le processus et
pour fournir au gouvernement le maximum de
renseignements avant qu’il ne prépare son budget. Ce
conseil ne s’adresse pas uniquement a I’opposition et au
secteur privé. Il serait tout aussi utile aux partisans du
gouvernement qui, dans I’état actuel des choses, ne peu-
vent que se taire une fois le budget déposé.

Finalement, un des membres du groupe de discussion a men-
tionné briévement une autre question importante qui aurait
mérité qu’on s’y arréte mais personne ne I’a commentée (peut-
étre par égard pour le président). Du role du vérificateur
législatif, Denis Vaugeois a dit:

Quand le vérificateur entreprend la vérification intégrée,
I’exercice devient trés politique. Il pose des jugements de
valeur qui intéressent vivement le politicien, mais je ne
suis pas certain que ce soit 1a le genre de choses aux-
quelles doit s’attarder un comité des comptes publics.
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