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Avant-propos

Le Quartier général de la Défense nationale (QGDN) est au centre de la
politique de défense, du commandement des Forces canadiennes (FC) et
de I’administration de la défense. C’est I"instrument dont le gouvernement
se sert tant pour contrdler la politique de défense que pour diriger les
forces armées. Par conséquent, le QGDN n’est pas senlement une cible
1égitime d’enquéte pour tous ceux qui s’ intéressent a la politique de défense
et aux résultats opérationnels, il doit également étre le centre principal de
leur attention.

Au Canada, les trois principaux aspects de la défense nationale — orienta-
tion politique, commandement et administration — se chevauchent
nécessairement, jusqu’a un certain point, mais le Parlement a adopté des
limites 1égislatives qui visent 2 équilibrer les pouvoirs des personnes qui
sont chargées de chacune de ces fonctions. 1l arrive que des questions
complexes rendent ces limites plus floues, mais nul dommage permanent
ne peut étre causé tant que les dirigeants politiques conservent les rénes.
Une situation considérablement plus dangereuse peut survenir lorsqu’une
autorité accapare un secteur adjacent et reprend a son compte des tiches
que le Parlement ne lui destinait pas. En pareil cas, les responsabilités et
les obligations de rendre compte ne sont jamais clairement définies. Par
conséquent, le pouvoir politique a la responsabilité trés importante de
maintenir les limites et d’empécher que des particuliers ou des groupes
au sein de I'institution de la défense accedent a une position et des pouvoirs
qui vont au-dela de leur mandat 1égal. La présente étude explore 1’aspect
crucial des relations civilo-militaires propres a la dynamique qui existe
entre 1’élaboration des politiques, le commandement et I’administration,
en faisant porter 1’ attention sur le QGDN, le centre des prises de décisions
en matiere de défense au Canada.



X Avant-propos

Le présent document porte sur les études principales qui concernent le
gouvernement et I"organisation des Forces canadiennes et du ministére
de la Défense nationale (MDN). L'ensemble de ces études retrace
I’historique des idées et des décisions qui ont mené 2 1'établissement du
QGDN; ces études sont indispensables si 1’on veut vraiment comprendre
la hiérarchie actuelle des responsabilités au sein du quartier général. La
liste des principales sources de référence se trouve au début de la
bibliographie.

Le présent document contient également de nombreuses références a
la Loi sur la défense nationale et A son réglement d’exécution. L’ auteur
remercie le brigadier-général (2 la retraite) James Simpson, juge-avocat
général de 1972 2 1976, pour ses avis et conseils. Cependant, I’interprétation
finale de toutes les études et de tous les réglements et lois applicables aux
Forces armées canadiennes et au ministére de la Défense nationale est
celle de 'auteur uniquement.

Douglas L. Bland,
Université Queen’s
Décembre 1996



CHAPITRE SEPT

Quatre pas en avant et un pas
en arriere

PREMIERE ETAPE : RENFORCER LE ROLE DU PARLEMENT

Le président du Conseil frangais, Georges Clemenceau (« le Tigre »), a
diten 1917 : « La guerre! C’est une chose trop grave pour la confier i des
militaires ». Cette notion a conservé toute son impoitance et sa perti-
nence de nos jours, comme 1’a démontré en 1994 le Comité mixte spécial
du Sénat et de la Chambre des communes sur la défense, qui écrivait dans
son rapport @ « il est un élément sur lequel nous nous sormmes dés le
départ entendus : le Parlement doit jouer un plus grand rdle en matiére de
définition et d’examen de la politique de défense » (Canada, 1994, p. 57).
Le QGDN est en réalité le centre d’élaboration des politiques, le centre
de commandement opérationnel des FC et le centre de I"administration
de la défense. Toutefois, étant donné sa nature indépendante, cette insti-
tution n’est guére docile et résiste au changement. Cette opinion est par-
tagée par des officiers et des fonctionnaires supérieurs d’expérience, qui
déplorent que I’institution qu’ils croyalent contréler soit en fait trés peu
réglementée (Thériault, 1994, p. 15). Depuis 1980, six chefs d’état-major
de la Défense et trois sous-ministres se sont succédés au QGDN, mais les
problémes cernés au début des années 1980 subsistent encore awjourd hui.
Les changements organisationnels seuls ne suffiront pas 4 changer le
QGDN. Pour reprendre le contrdle sur la politique de la Défense et sur le
fonctionnement des FC, e Parlement devra donc, avec ’aide d’ officiers
et de fonctionnaires compétents, changer la nature méme du QGDN,

La plupart des observateurs reconnaissent qu’un programme exhaustif
visant a réformer l’institution de la défense — méme si ce programme se
concentre sur la loi, ’organisation et I’éthique — ne saurait progresser
rapidement ou €tre complet sans une orientation politique. C’est 1a que
se trouve le dilemme des réformateurs de la défense au Canada. Si le
QGDN est devenu une organisation d’une grande indépendance et a résisté
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au changement, ¢’est surtout parce que les ministres de la Défense n’ont
pas toujours exerce une surveillance active de leur portefeuitle. Par con-
séquent, la premiére réforme devra porter sur I attitude du Parlement face
a ses responsabilités en matiére de défense nationale.

On a essayé 4 de nombreuses reprises de changer le QGDN., Toutes ces
tentatives ont échoué parce qu’elles s’intéressaient surtout A I’organisa-
tion et laissaient de c6té I'essence méme du probléme, & savoir la struc-
ture. Pour reprendre le contrdle du QGDN, il ne suffira pas de modifier
quelques lignes et de déplacer quelques cases d’un organigramme; en
fait, ces lignes et ces cases de I'organigramme sont loin d’étre une prio-
rité. Comme I"ont découvert des réformateurs de la défense d’autres pays,
le changement des structures de la défense exige un examen des concepts
de base et une modification des comportements plutét qu’un changement
organisationnel. .

A propos de I'expérience des Etats-Unis, Edward Luttwak a écrit que
« la croyance voulant qu’on puisse améliorer sensiblement le fonctionne-
ment méme d’ institutions compliquées en rafistolant simplement leur struc-
ture officielle, constitue un autre symptdme de “ I'illusion de
I"administrateur ”. Aprés avoir modifié le papier 2 lettre de nombreux
postes et changé les plaques d’identification des titulaires aux portes des
bureaux, on constate habituellement que les problémes subsistent »
(Luttwak, 1983, p. 276). Les changements qu’il faut apporter au QGDN
pour régler ses principaux probleémes supposent une réforme en plusieurs
volets de I’institution de la défense, menée par les dirigeants politiques et
suivie d’une refonte en profondeur des mécanismes de surveillance poli-
tique, de commandement a I’échelle nationale et d’administration de la
politique de la défense et des forces armées.

Les réformes proposées visent a séparer les différents pouvoirs qui
s’accumulent an QGDN depuis 1972. Plus précisément, il faudrait sépa-
rer et rendre distinctes — sans les isoler — les responsabilités relatives
I’élaboration des politiques, au commandement militaire et 3 ”adminis-
tration de la défense. Une fois cette séparation réalisée, le Parlement
reprendra le contrdle de la politique de la défense et il n’y aura plus
d’ambiguité quant i 1a responsabilité en matiére de contrdle et d’administra-
tion des FC et du MDN. Pour atteindre ces objectifs, le Parlement devra
toutefois prendre trois grandes initiatives.

Le Parlement doit réaffirmer le fondement juridique de I’organisation
de la défense, séparer le commandement militaire de I’administration du
ministére de la Défense et insister sur la mise en place d’un processus
décisionnel fondé sur 1'éthique, tant au sein des forces armées qu’au MDN.
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1! ne sera pas nécessaire de réécrire la Loi sur la défense nationale, mais
le Parlement devrait s’imposer a lui-méme, ainsi qu’aux officiers et aux
fonctionnaires, de veiller a ce que I'institution de la défense se conforme
A ’esprit et 2 la lettre de la Loi.

Bien que certaines personnes craignent une séparation des officiers et
des fonctionnaires en deux grands états-majors, croyant que cela causera
des frictions au sein de I"institution de la défense, s’avérera fres coiiteux
et sonnera le glas de la coopération entre les intéressés, il n’y a aucune
preuve pour étayer ces prédictions. Quoi qu’il en soit, la séparation des
états-majors des FC et du MDN ne devrait pas créer de tels problémes.
La LDN permet une certaine souplesse quant aux personnes qui peuvent
8tre chargées d’appuyer les FC et le MDN, mais le CEMD et le sous-
ministre devraient disposer d’états-majors séparés et distincts qui con-
viennent & leurs responsabilités.

La LDN renferme d’autres directives organisationnelles destinées a
donner plus de pouvoirs au ministre et & renforcer 1’ obligation de rendre
compte au sein des FC et du MDN; ces directives doivent €tre conser-
vées, quelle que soit 1a fagon dont Pinstitution de la défense sera réfor-
mée. La réforme devrait confirmer, par exemple, la place du juge-avocat
général, qui reléve directement du ministre de la Défense nationale. Elle
devrait anssi renforcer la position du ministre de la Défense nationale et
renforcer le réle du Parlement dans les questions de défense, en prévoyant
la mise en place d’un comité du Sénat et de la Chambre des communes
qui prendrait une part active dans I’élaboration des politiques et qui sur-
veillerait activement le réle du CEMD'. Enfin, les dirigeants politiques
doivent insister pour que les ministres, les officiers et les fonctionnaires
se conforment aux lois concernant notamment I’ organisation militaire, le
pouvoir de commandement et la discipline, ainsi qu’aux mandats et aux
voies hiérarchiques destinés 2 différencier les pouvoirs du ministre de la
Défense nationale, du CEMD et du sous-ministre. Le Parlement doit étre
attentif 2 ses obligations.

DEUX1EME ETAPE : CONFIRMER LE FONDEMENT JURIDIQUE DE
LA STRUCTURE DE LA DEFENSE

La LDN établit deux entités distinctes mais connexes, le MDN et les FC,
qui relévent toutes deux du ministre de la Défense nationale. Ce dernier
est assisté dans sa tiche par le sous-ministre et le CEMD, dont les res-
ponsabilités distinctes sont relides entre elles de différentes fagons, et qui
sont responsables respectivement du MDN et des FC. Ils répondent
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indépendamment au premier ministre et au ministre le la Défense nationale
de 1a gestion du MDN et de la « direction et la gestion » des FC, respective-
ment. Le CEMD releve aussi du gouverneur général et, de temps 2 autre,
répond directement aux premiers ministres des provinces (et pas au pre-
mier ministre) de certaines opérations d’ « aide aux pouvoirs civils » menées
par les FC. Dans les faits, la défense du Canada — le produit d’éléments
de politique, de commandement et d’administration — est une responsa-
bilité partagée.

D’aucuns peuvent trouver qu’il s agit d’un arrangement peu commode
et ambigu, mais cette perception ne tient pas compte de 1’esprit de
I’arrangement en question. La LDN vise & trouver un juste équilibre entre
ceux qui ont aceds au pouvoir inhérent des forces armées. Elle essaie de
traiter des quatre principes qui régissent les relations civilo-militaires dans
les Etats modernes, conformément  1’organisation des pouvoirs et des
obligations de rendre compte qui découlent de la LDN, ¢’est-a-dire qu’elle
place les FC sous le contrdle de civils élus au Parlement; limite le recours
aux FC par le gouvernement de [’heure; prévoit des instructions claires
guant an maintien de la discipline dans les FC et des moyens pour ce
faire; et remet aux ministres le pouvoir de décider de la politique de la
défense et de diriger les forces armées. La LDN montre aussi clairement
que le gouvernement est chargé de la formulation de la politique nationale,
que le CEMD est responsable du commandement des FC, et que le sous-
ministre est responsable de 1’administration publique du ministére de la
Défense. Il n’y a ambiguité que dans la mesure ol la classe politique, les
officiers ou les fonctionnaires le permettent, par exemple lorsqu’ils con-
fondent la responsabilité partagée a 'égard de la défense nationale avec
la responsabilité collégiale relative aux différents aspects de celle-ci.

Bien que le MDN « reléve de la compétence » du ministre de la Défense
nationale, ce dernier ne fait pas partie du Ministére, Les ministres ont
habituellement un bureau 4 Uintérieur du Ministére, i partir duquel ils
dirigent les affaires du Ministére, et un autre bureaun sur la Colline du
Parlement, ot ils s’ occupent des affaires de leur circonscription. Le sous-
ministre peut agir 2 titre de conseiller politique du ministre et fournt
habituellement un appui au bureau du ministre. Toutefois, les relations
dépendent toujours des idiosyncrasies du ministre. On retrouve une
constante tout au loeng du présent decument, a savoir que méme si les FC
et le MDN sont des entités légales séparées, le ministre de la Défense
nationale demeure responsable des activités du CEMD et du sous-ministre
(Voir Molot, 1994, p, 276).
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La LDN prévoit Iexistence d’un ministére de la Défense, mais ne pré-
cise pas grand-chose au sujet de I’organisation du Ministere. La loi pré-
cise qu'il doit y avoir un ministre, un sous-ministre, pas plus de trois
sous-ministres associés, un juge-avocat général et, éventuellement, un
ministre associé?. Traditionnellement, conformément aux réglements du
Conseil du Trésor et 2 d’autres réglements prescrits par le sous-ministre,
I'organisation du Ministére a été séparée en trois grandes branches :
finances, gestion du personnel civil et acquisition de matériel de défense.

Le sous-ministre a besoin de personnel et de procédures pour seconder
le ministre de la Défense nationale, aider le CEMD et s’ acquitter de ses
nombreuses responsabilités au sein du Ministere. I importe de rappeler
que les fonctions du sous-ministre a ’endroit des FC sont coutumigres et
qu’elles ne relevent pas de la LDN. D’aucuns pourraient prétendre que
les obligations les plus pressantes du sous-ministre découlent de lois du
Parlement qui traitent du contrdle des finances et de I’emploi des fonc-
tionnaires. Ces responsabilités secondaires et responsabilités de soutien
ont une importance cruciale pour les FC, surtout parce qu’elles ont trait
des opérations menées a la grandeur du gouvernement et que le sous-
ministre a besoin de personnel d’appui pour s’en acquitter.

Le Parlement, en vertu de 1'article 18 de la LDN, a rendu le CEMD
responsable de la direction et de la gestion des FC sous réserve des régle-
ments pertinents et, comme on I’a noté précédemment, le CEMD « reléve
du ministre ». Les responsabilités du CEMD ne lui sont toutefois pas
déléguées par le ministre. La loi donne au CEMD une autorité directe au
sein des FC, sauf dans certaines circonstances bien précises. Bien que la
LDN prévoie que les FC doivent comprendre trois « éléments » (la force
réguliere, la force de réserve et la force spéciale), 1’organisation détaillée
des forces armées est laissée en grande partie  la discrétion du ministre
et du CEMD. Le sous-ministre n’a aucune autorité dans ce domaine, bien
qu’il puisse conseiller le ministre et le CEMD sur les implications finan-
ciéres de 1’organisation des FC.

La structure de I'institution de la défense avant 1972 se conformait
précisément A 1’esprit et 2 la lettre de la LDN. Elle était composée du
ministre et de deux entités, le MDN et les FC, qui avaient chacune une
direction identifiable. De plus, chacune avait une organisation a structure
mixte congue pour répondre aux besoins particuliers des chefs respectifs.
Non seulement cette structure reflétait les dispositions de la Loi, mais
elle donnait aussi au Parlement une image non ambigué des responsabili-
tés et de I obligation de rendre compte au sein de Iinstitution de la défense.
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Toute proposition de réforme de I'institution actuelle de la défense au
Canada devrait viser a la méme clarté,

TROISIEME ETAPE : REFORMER LA STRUCTURE DE COMMANDEMENT

Il est évident que le CEMD ne peut arriver & s’acquitter de toutes ses
responsabilités complexes sans aide. C’est pourquoi le premier CEMD a
organis¢ en 1964 son propre quartier général, le QGFC, qui avait pour
mission de le conseiller et de lui venir en aide. Ce quartier général a
évolué avec le temps mais a toujours comporté des services militaires
chargés du renseignement, de la planification opérationnelle, de la plani-
fication de la logistique et de 1’administration du personnel. Le QGEC
relevait uniquement du CEMD et constituait le mécanisme par lequel le
CEMD assurait le commandement et le contréle des FC. Le CEMD était
appuyé€ par ses officiers subalternes, a qui il déléguait des pouvoirs con-
formément a la LDN en suivant une hiérarchie militaire traditionnelle
{Bland, 1995, p. 71-84).

Comme nous I’avons exposé précédemment, le commandement mili-
taire est une activité complexe et difficile. Peu de gens seraient d’accord
avec Brooke Claxton pour dire que le commandement militaire est quelque
chose de « presque mystique », mais la plupart conviendraient que I’exercice
du commandement exige de I’entrainement, de I’expérience et un bon
jugement. Toutefois, on est loin de I’époque ot un seul homme, sur son
cheval, dirigeait ses troupes au combat; la direction de forces armées,
aussi réduites soient-elles, et d’ opérations en apparence simples pose des
problémes compliqués aux commandants supérieurs, Les chefs militaires
doivent compter sur des états-majors bien entrainés et bien exercés pour
étre en mesure de planifier et de contrdler des opérations militaires
modernes. Bien que le CEMD ne soit pas appelé souvent 3 diriger des
opérations militaires dans le cadre d’un conflit, il doit organiser, former
et exercer un état-major national centralisé qui pourra 1’assister dans de
telles circonstances.

La réforme du systéme de commandement et d’état-major des FC, méme
s1 elle ne s’accompagne pas d’une réforme plus large de institution de
la défense, devrait se poursuivre avec vigueur. Le programme de réforme
du commandement et de I’état-major devrait étre élaboré autour de trois
grandes idées. Premierement, le programme devrait viser la mise sur pied
d’un cadre d’officiers des FC qui font preuve d'une loyauté supérieure et
qui sont a ['abri des préférences et des directions lies aux services.
Deuxiemement, ces officiers doivent faire des études et avoir la possibilité
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de recevoir une instruction pratique dans leurs fonctions premicres. En
dernier lieu, la progression et I'influence dans la hiérarchie de commande-
ment et d’état-major devraient étre fondées sur le mérite réel et sur les
compétences intellectuelles.

Comme nous ’avons indiqué précédemment, I"exercice du commande-
ment exige des normes éthiques élevées. Par conséquent, toute réforme
des forces armées doit, en plus de définir cette composante éthique, pré-
voir un moyen qui permette de déceler et de supprimer les contradictions
entre les normes éthiques officielles et celles qui sont appliquées dans les
faits. 11 est particuliérement important que cette éthique de commande-
ment découle des normes sociales canadiennes, des lois qui régissent les
forces armées et des coutumes du service militaire. En outre, on devra
inculquer cette éthique aux officiers dés le début de leur carricre et la
renforcer au moyen d’une instruction ultérieure continue, de mesures
disciplinaires 2 I’endroit des officiers qui transgressent le code, ainsi que
par 'exemple donné par les chefs.

Le Canada, peut-étre pour la premiére fois de son histoire, doit assumer
une responsabilité absolue a ’endroit des forces armées qu'il affecte a
différentes missions, n’importe o dans le monde et dans le cadre de
n’importe quelle organisation. Les beaux jours des alliances sont termi-
nés, et I’expérience prouve qu’aucun gouvernement et aucun CEMD ne
peut permettre aux FC de se déployer a 1 étranger autrement que dans le
cadre d’un commandement national bien défini. L’ ancien CEMD, le général
de Chastelain, a conclu en 1994 que, parce que le Canada accepte plus
volontiers de se charger lui-méme de missions militaires, « nous serons
en mesure de nous tirer d’affaire seuls{...] et de commander des opéra-
tions loin de chez nous » {cité dans Bland, 1995, p. 207). Cela signifie
que les officiers des FC doivent, de fagon autonome, évaluer les situa-
tions internationales et faire des plans visant & soutenir et a contrdler les
unités affectées a de telles opérations, en tenant compte des ordres et des
réglements qui découlent des intéréts du Canada et des principes qu’il
préconise. Pour cela, il faudra en quelque sorte qu’on fasse renaitre la
profession militaire au Canada. Les FC auront besoin d’un systdme uni-
fié de commandement, d’un processus rigoureux de sélection des com-
mandants, fondé sur la valeur militaire réelle, et d’un systéme de formation
professionnelle adapté au contexte canadien.

QUATRIEME ETAPE : RECONSTITUER LES FONDEMENTS DE L'ETHIQUE

D’abord et avant tout, cependant, la reprise en main des FC doit com-
mencer par la réforme des individus. C’est le premier défi qui attend le
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corps des officiers et il commence par un engagement personnel a répondre
a la « confiance particuli¢re » de la Souveraine ainsi qu’aux attentes des
Canadiens.

Personne n’a imposé de crise éthique aux FC. Elle a pris de I’ampleur
de fagon graduelle mais perceptible, au fur et & mesure on les compro-
missions brisaient I’esprit propre aux forces armées. Au Canada, les pra-
tiques internes €taient contraires au code d’éthique officiel. Comme Gabriel
le note au sujet de I’armée américaine, la critique est devenue synonyme
de déloyauté et les officiers ont assisté sans broncher a I'effondrement de
la carriere de camarades qui osaient s’exprimer, 1'arbitraire a remplacé
Pimpartialité et I'esprit de fraternité a été abandonné au profit d’un car-
riérisme égocentrique, Le commandant d’une brigade canadienne a affirmé
qu’« il y a une croyance répandue [dans I’armée] selon laquelle les pro-
grammes politiques et le carriérisme ont remplacé le leadership dans la
hiérarchie de la défense?. Pire, les officiers supérieurs en sont venus a
étre pergus comme des solitaires enclins a éviter les responsabilités et &
attribuer tous les échecs aux forces externes. L'inaction, en fait, est par-
fois plus éloquente que les mots.

La philosophie d’un officier canadien n’est pas difficile a décrire ni
trouver. Le code est inscrit en toutes lettres A 'entrée du Collége militaire
royal : « Vérité, Devoir et Vaillance ». Ce que les officiers « promettent
de faire » est inscrit sur le parchemin de commission qui est remis & cha-
cun d’eux par Sa Majesté. Elle commande aux officiers « de former et
discipliner, en vue de leurs fonctions militaires » leurs subalternes et « les
maintenir en bon ordre et discipline ». Aucun officier ne peut encourir de
reproches s’il respecte ce simple code et s’efforce de répondre avec dili-
gence aux commandements de la Souveraine. Ce n’est pas la perfection
dans ’atteinte de ces buts qui importe, mais la promesse de les respecter
qui permet a I’ officier soucieux de I’éthique de se distinguer de la simple
personne en uniforme.

Les officiers d’une intégrité indiscutable, liés par des normes profes-
sionnelles sans compromis et par-dessus tout authentiquement loyaux 3
I’égard du Canada sont inattaquables. Ce niveau moral élevé les protége
de ceux qui désireraient usurper la place des militaires dans la société.
Un solide rempart prenant appui sur la curiosité intellectuelle et les réali-
sations intellectuelles bloque les assauts de ceux qui voudraient envahir
le cercie professionnel. Les chefs habitués aux sacrifices, qui offrent des
exemples professionnels clairs, constateront que leurs fonctions difficiles
sont amplement appuyées par de nombreuses mains secourables. La fidé-
lit¢ 4 la profession des armes ne permettra peut-étre jamais aux officiers
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d’obtenir un appui politique illimité pour chaque cause militaire. mais
elle mettra les officiers i I’abri de la tyrannie de la politique partisane.

Seuls les officiers des FC qui ont appris & se maitriser peuvent prendre
le commandement des forces armées du Canada. Personne ne peut con-
traindre le corps d’officiers canadien 2 assumer les impératifs élevés de
la responsabilité professionnelle. Les officiers des FC doivent porter cet
étendard de leur propre initiative. Latteinte de ces impératifs élevés doit
toutefois demeurer le premier devoir de chaque officier dans les années a
Venir.

UN PAS EN ARRIERE : REDECOUVRIR L’ESSENCE DE L'UNIFICATION

Le mécanisme de contrdle des forces armées est inséparable du méca-
nisme d’établissement de la politique de défense, de commandement des
FC et de gestion générale de I'administration de la défense. Quand ilya
désaccord entre les mécanismes de contrdle civil des forces armées et le
systéme de gestion générale et de commandement de ces forces, c’est
habituellement le contrdle civil qui en souffre. C’est la legon tirée de
I’&re de la crise des missiles de Cuba et des batailles de Paul Hellyer en
vue de I'unification et, apparemment, de I’ affaire somalienne. Dans chaque
cas, mais pour des raisons différentes, les rouages centraux de )’ institu-
tion de la défense se sont déconnectés du gouvernement et, concurrem-
ment, on a découvert que les pouvoirs et I’obligation de rendre compte au
sein de I'institution de la défense étaient ambigus et inappropriés par
rapport aux besoins du gouvernement. La réponse a ces problemes apres
1963 (aprés qu’Hellyer soit devenu ministre de la Défense nationale) a
consisté A accroitre les contrdles et A préciser les obligations de rendre
compte en simplifiant les filiéres hiérarchiques au sein de 1a structure de
la défense. Aprés 1972, toutefois, sous le couvert du « leadership collé-
gial », 1a structure s’est transformée en ce qui a &té appelé « I'ambiguité
institutionnelle ». Le retour en arridre dont il est question ici va dans le
sens d’une clarification des pouvoirs grice a une simplification résolue
conforme & la LDN et aux reglements.

La souveraineté de ’armée, la stratégie des engagements ¢t la confu-
sion au sujet des relations civilo-militaires ont nui au développement d’une
institution de la défense nationale solide au Canada pendant la guerre
froide. Ces trois facteurs se renforgaient subrepticement 'un 1'autre.
L armée appréciait les missions indépendantes que les engagements four-
nissaient car elles renforgaient le fief et 1'autenomie des militaires. La
confusion et I'ignorance au sujet de la responsabilité politique touchant
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les modalités du commandement national dans les alliances, ainsi que
'indifférence politique ont aggravé la question. Par conséquent, I’émer-
gence de centres militaires puissants, la loyauté du Canada 4 1'égard de
ses engagements et la négligence du commandement national se sont
combinées pour renforcer la périphérie du commandement aux dépens
du centre. Ces erreurs ont été la principale cause de la confusion du com-
mandement et de la crise des relations civilo-militaires au Canada pen-
dant la crise des missiles cubains (Haydon, 1993).

Méme en 1964, le QGDN reflétait encore la souveraineté des chefs
militaires. Le comité des chefs d’état-major maintenait sa routine et les
chefs militaires continuaient 4 contourner réguliérement le comité chaque
fois qu’ils croyaient que leurs intéréts exigeaient 1’attention directe du
ministre de la Défense nationale. « C’était , de 1'avis du général Guy
Simonds, une pure perte de temps » (Cité dans Bland, 1995, p. 42). Les
nombreux comités « d’état-major interarmées » qui ont tenté de trouver
un consensus sur les questions et les politiques touchant plus d’une force
n’avaient pas de pouvoir et les membres des comités ont, comme ¢’ était
prévisible, agi de maniére a protéger les intéréts de leur service sur toutes
les questions importantes. II manquait au QGDN la « dernidre pigce du
mécanisme » permettent d’élaborer une planification stratégique nationale.
Il n’y avait pas de centre faisant autorité, appuyé par un état-major national
unifié qui pouvait établir un lien entre, d’une part, les facteurs straté-
giques externes ainsi que les changements technologiques et politiques
et, d’autre part, « les buts de la politique nationale canadienne d’une fagon
systématique quelconque », (MDN, 1963, p. 174).

Les réformes de Hellyer s’attaquaient directement a ce malaise résul-
tant de ’inefficacité. Le CEMD serait au centre des avis et des orienta-
tions militaires et il serait appuyé par son propre état-major au QGFC. Le
nouveau quartier général des Forces canadiennes n’avait aucun lien direct
avec le cabinet du ministre ou du sous-ministre et ne prétendait pas non
plus servir le Conseil de la Défense. Le QGFC n’avait qu’une seule autre
responsabilité, et ¢’était d’appuyer et de soutenir les commandements.

Les officiers qui ont élaboré le QGFC en 1964, et il s’agissait d’un
processus contrélé presque entiérement par les militaires, sont partis d’un
point de vue militaire classique. Ils ont compris que les « fonctions » du
quartier général consisteraient a faire de la planification et 4 prendre des
décisions dans six grands domaines : renseignement, planification straté-
gique, développement des forces, programmation des besoins, entraine-
ment et opérations, et enfin planification logistique. Néanmoins, le QGFC
était le quartier général du CEMD. Ce demier disposait d’un état-major
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qu’il pouvait utiliser afin de diriger la planification et les opérations des
FC et il y avait peu d’ambiguité ou de confusion au sein du QGFC con-
cernant les responsabilités premiéres de I’ état-major unifié.

Le CEMD contrdlait également tous les aspects des opérations et de la
logistique des FC et ses avis prévalaient sur ceux des ministres dans les
discussions relatives aux besoins et aux budgets. Il est raisonnable d’ affirmer
que si le QGFC avait eu suffisamment de temps pour atteindre la maturité
et si le systdme d’instruction avait produit un corps d’officiers d’état-
major généraux des FC, le quartier général central serait devenu l'instru-
ment nécessaire et tant attendu d’une direction unifiée des FC et de la
politique de défense nationale.

L’intégration des forces armées et la restructuration du quartier général
n’ont pas exercé beancoup d’influence sur la partie civile du MDN entre
1964 et 1971. En fait, I’organisation du sous-ministre est demeurée sen-
siblement identique A ce qu’elle était depuis 1950. Les fonctionnaires ont
été répartis de maniére 2 s’acquitter des tiches de comptabilité et de
vérification du Ministere et pour aider les chefs militaires & préparer et a
présenter les documents budgétaires et les budgets. Hellyer accepta la
recommandation de la commission Glassco visant a accroitre les pou-
voirs des civils au Ministere, A condition qu’ils se limitent 4 un réle de
conseillers. « On n’a pas envisagé de réviser le concept du rdle des civils
dans I’organisation si ce n’est indirectement, dans la mesure ou I’ unifica-
tion pouvait sembler renforcer la composante civile du quartier général
en rendant les “chances contre eux plus égales”» (Kronenberg, 1973, p. 61).

La restructuration du QGFC et de I'administration centrale du Minis-
tére pour en faire le QGDN, en 1972, a 4 tout le moins retardé les efforts
de Hellyer et permis & nombre des habitudes d’avant 1964 de resurgir. Le
contrdle opérationnel des forces piétinait et I’autorité de méme que 1'obli-
gation de rendre compte dans I'institution de la défense sont, encore une
fois, devenues confuses. La prise de décision collégiale et le recours abusif
aux comités, fléaux de I'¢re ayant précédé I'unification, refirent leur
apparition. Tout cela, couplé au manque d’intérét de la classe politique, a
permis que le QGDN, en tant que quartier général centré sur les mili-
taires, devienne une aréne bureaucratique ol I'élaboration des politiques
de défense, le commandement et I’administration sont passés sous le con-
trole de personnalités et de groupes d’intérét habiles. L’ obligation de rendre
compte a été la premiére victime de cette lutte inégale.

Hellyer avait ébauché des réformes en réponse i de graves inguiétudes
au sujet des relations civilo-militaires an Canada et il avait renforcé la
contribution et la participation du gouvernement aux questions de défense
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afin de surmonter le probleme. Les réformes de Macdonald, par contre,
tiraient leur origine d’inquiétudes d’ ordre administratif; elles ont amoindri
le contréle politique des forces armées en faveur d’un contrdle des procé-
dures excercé par les fonctionnaires. Dans la confusion suscitée par la
mise en oeuvre partielle des recommandations du GEG, le contréle civil
véritable de I"institution de la défense s’est atrophié. Manifestement, la
resiructuration de I'institution de la défense fondée sur le GEG de 1972
laisse autant & désirer que le systéme centré sur les militaires d’avant
'unification.

Le gouvernement devrait donc commencer la réforme de 1’ institution
de la défense en 1996 en enjoignant le ministre de la Défense nationale
de reculer d’un pas — de rejeter les concepts formulés par le GEG en
1972 pour revenir aux idées avancées par Paul Hellyer en 1964, En d’autres
termes, le gouvernement devrait ériger un mécanisme solide et efficace
pour la planification de la politique de défense, le commandement et
I’administration de la défense, fondé sur un cabinet pour le ministre, un
quartier général des Forces canadiennes et une administration centrale
ministérielle. De cette maniere, les pouvoirs et I’obligation de rendre compte
seront clairs et le contréle des Forces canadiennes par le Parlement, a
tout le moins, gérable.
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CHAPFITRE SIX -—- UN SYSTEME EN DIFFICULTE

Yoir par exemple Newman, 1983; Hasck, 1987; Bland, 1986-1987, p. 26-
31; Bland, 1987b, p. 527-549; Bland 1989b, p. 3-16; et Walker, 1991.
MDN, 1980a. Pour une évaluation détaillée du rapport et de son
contexte, voir Bland, 1987a, p. 122-124; et Bland, 1995, p. 101-[21.
Par exemple, le colonel George Oehring déclarait & la fin de 1994 que
I'armée souffrait d’une perte de confiance cnvers ses dirigeants. MDN,
LEC 5760-1 (G1), 5 décembre 1994.

Voir par exemple la lutte incessante que se font le MDN et le journal qui
prétend &tre le « journal des soldats », Esprit de corps surtout les n* 4-2
et 4-8.

Le livre blanc de 1987 n’est pas unique & cet égard. Rares sont les
documents de cette nature qui ont effectivement servi pendant lengternps
de fondement aux politiques. Voir Bland, 1989b, p. 3-16.

Pour une évaluation de cette période, voir Bland, 1995, p. 252-260.

On peut saisir cette frustration (et la nécessité d'y remédier) dans les
obscrvations du CEMD, le général Jean Boyle, qui aprés son entrée en
fonetion avait fait valoir que I’armée était mal équipée et qu’il
n'appuierait pas le gouvernement s’il demandait d’envoyer des troupes
dans un théftre d’opérations de « forte intensité », The Globe and Mail,
mardi 13 février 1996, p. Al.

MDN, QGDN, « Program Evaluation; Command And Control, »,
volume 7.

Pour un examen complet de la période du GEG, voir Bland, 1987h,

p. 527-549.

Entrevue confidentielle, Ottawa, décembre 1995.

CHAPITRE SEPT — QUATRE FAS EN AVANT ET1 UN PAS EN ARRIERE

1

Le Comité mixte spécial sur la politique de défense du Canada a présenté
des recommandations plus audacieuses encere au sujet du réle du
Parlement dans la surveillance de la politique de la défense, Voir
McKinsey et Nossal, 1988, p. 57-63.

Le JAG est indépendant du sous-ministre el peut aussi étre indépendant
du ministre de la Défense nationale. LDN, article 9,

Lettre du brigadier-général Bruce Jeffries 4 ses unités, MDN, CFT, FOS
- 5000-1 (Cmdt}, 6 mars 1995, p. 5/9.
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