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Au cours des derniéres années, nos politiques en matiére d'immigration ont été transformées par un processus de
gouvernance que l'on pourrait décrire comme procédant par surprise. Une rafale ahurissante de décisions ont été
prises par un processus fermé et étroitement contrdlé qui a réaménagé les programmes d’'immigration et d’établis-
sement sans allouer de place a la tenue de consultations publiques, aux contréles parlementaires ou a des débats
publics éclairés. Le gouvernement par surprise est trés efficace pour garder ses critiques hors d’équilibre. Mais
cette facon de procéder engendre aussi d'importantes difficultés. Elle augmente le niveau d’incertitude et réduit
la prévisibilité pour tous les individus impliqués, elle peut éroder la confiance des citoyens envers leur gouver-
nement et elle affaiblit les mécanismes de reddition de comptes sur laquelle notre conception de la démocratie
repose. Il est temps que le gouvernement par surprise prenne sa retraite.

Lélection du nouveau gouvernement fédéral est un moment
idéal pour réfléchir sur la gouvernance dans le secteur de
I'immigration et de I'établissement. Notre processus politique
au cours des dix derniéres années a soulevé de troublantes
questions et nous espérons que les lecons de notre récent
passé peuvent nous servir de repéres pour un avenir diffé-
rent. Afin de mener une évaluation, nous devons considérer
le secteur de 'immigration dans le contexte de l'ensemble du
systéme de la gouvernance démocratique au Canada et préter
une attention particuliére aux mécanismes de reddition
de comptes, aux dynamiques de nos méthodes de controle
(«freins et contrepoids ») et a la force des liens entre les inter-
venants du secteur.

11 est utile de commencer par décrire briévement deux
conceptions différentes de la gouvernance démocratique, en
notant les points forts et les points faibles de chaque concep-

tion, puis en utilisant ces deux conceptions afin d’analyser
le processus politique dans le secteur de I'immigration et de
l'établissement au cours des derniéres années. Je vais appe-
ler ces deux conceptions: la «démocratie consensuelle » et la
«démocratie majoritaire ».

Le postulat central de la démocratie consensuelle est que
l'exercice d'un pouvoir gouvernemental incontrdlé repré-
sente un danger. Selon ce modele, le systéme démocratique
a besoin d'institutions politiques qui limitent le potentiel
d’abus en créant un systéme de freins et de contrepoids et en
incorporant les divers intéréts économiques et sociaux dans
le processus d’élaboration des politiques. Dans la pratique,
implanter un systéme de freins et de contrepoids inhérents a
ce modele nécessite habituellement un compromis entre les
partis politiques avant que de nouvelles politiques peuvent
&tre mises en ceuvre. Lexemple classique est évidemment les

Etats-Unis, avec leur systéme complexe de pouvoir divisé.
Mais le systeme allemand, par exemple, arrive a établir des
contraintes similaires a travers un systéme électoral pro-
portionnel qui méne a des gouvernements de coalition qui
doivent arriver a des compromis a l'interne, en plus de leurs
deux chambres parlementaires nationales puissantes et la
gouvernance multiniveaux inhérente a 'UE.

La caractéristique fondamentale de la démocratie majoritaire
est que le pouvoir politique se retrouve concentré entre les
mains d'un gouvernement qui — dans le cas prototypique
— est formé par un parti politique détenant la majorité des
siéges a 'Assemblée législative. Dans ce modéle, les gouver-
nements font face a moins de contraintes lors de l'exercice
de leur pouvoir. L'aspect critique de la responsabilité revient
a I'Assemblée nationale et a I'électorat. La clé de la légitimité
démocratique du modéle ne se trouve pas nécessairement
dans la recherche d'un consensus, mais dans la transparence
et l'ouverture du gouvernement et des consultations et dans
la tenue de débats publics vigoureux, afin d’assurer que les
électeurs soient informés la prochaine fois qu'ils vont voter.

Les forces et les faiblesses de ces deux systémes sont les
revers 'un de l'autre. La démocratie par consensus garantit un
plus grand soutien social envers les nouvelles initiatives. L'in-
convénient est que l'atteinte d'un consensus peut ralentir le
processus. En revanche, la démocratie majoritaire est davan-
tage axée sur l'action et permet a un gouvernement d’agir a
partir d'un soutien public plus restreint. Les détracteurs de la
démocratie consensuelle s'inquietent du potentiel de paralysie.
Les détracteurs du systéme majoritaire s'inquiétent des abus
du pouvoir et se plaignent de dictature élue.

Par sa nature méme, le Canada a toujours été plus proche du
modeéle de démocratie majoritaire. Le plus souvent, notre sys-
téme électoral fait en sorte qu'un parti acquiert une majorité
de siéges au Parlement sans avoir obtenu une majorité des
votes aupres des électeurs. Lancien gouvernement conser-
vateur et le gouvernement libéral nouvellement élu ont tous
deux obtenu une majorité de siéges dans la Chambre des com-
munes avec 'appui de moins de 40% des électeurs. De plus,
par rapport a beaucoup d’autres pays démocratiques, notre
systéme de contréle par freins et contrepoids n'est pas aussi
développé. Les tribunaux et la Charte des droits et libertés
jouent évidemment un réle important. A certains moments,
l'interface entre le fédéral et le provincial a joué un impor-
tant role de contréle sur l'exercice du pouvoir a tous les deux
niveaux de gouvernement, fonctionnant comme un méca-
nisme de consensus dans une organisation politique autre-
ment majoritaire. Mais les compromis intergouvernementaux
sont efficaces seulement lorsque les gouvernements veulent
faire avancer des politiques qui exigent la coopération des
deux niveaux. Lorsque cette volonté politique est absente,
l'intergouvernementalisme ne s’enclenche pas, comme en
témoigne son déclin sous 'ancien gouvernement conservateur.

Compte tenu des limites de notre systéme de contréle institu-
tionnel sur le pouvoir politique, ce qui qualifie notre systéme
de gouvernance comme passablement démocratique est son
processus ouvert et transparent, le fait qu'il permet une forte
circulation de l'information avec le public, que le public peut
faire valoir ses opinions avant que des décisions soient prises
et que des débats informés et vigoureux sont tenus entre les
médias, la société civile et le Parlement. Sans ces mesures, il
serait difficile de prétendre que notre systéme est réellement
démocratique.

A divers moments du passé, le secteur de I'immigration et de
'établissement a réussi passablement bien a répondre a ces
attentes. Les propositions qui voulait amener des change-
ments significatifs venaient accompagnés de documents de
travail énoncant leurs nouvelles directions, des consultations
publiques étaient organisées et donnaient aux parties intéres-
sées |'occasion de présenter leurs points de vue et les décisions
finales étaient adoptés par le passage de lois qui s'accompa-
gnaient de débats parlementaires, d'audiences du comité et
de l'attention des médias que de tels débats engendrent. De
plus, les réglementations qui devaient étre adoptées en vertu
du passage d’'une nouvelle loi faisaient souvent l'objet de
consultations avant d’étre formellement approuvées par le
Cabinet. La Loi sur 'immigration et la protection des réfugiés
de 2002 a largement été adoptée de cette fagon.

Cette facon de fonctionner a disparu durant le régne du récent
gouvernement conservateur. Fait intéressant, le changement
avait commencé dans le contexte d'un gouvernement mino-
ritaire. Traditionnellement, les gouvernements minoritaires
tendent davantage vers le consensus étant donné que les gou-
vernements doivent se trouver du soutien auprés d'un autre
parti a la Chambre pour chaque projet de loi quils veulent
faire adopter. Mais le gouvernement conservateur avait choisi
de fonctionner autrement. En 2008, le projet de loi budgé-
taire omnibus, qui englobait une multitude d'initiatives et qui
a été adopté par un jeu de poker politique, avait accordé au
ministre le pouvoir de modifier fondamentalement d'impor-
tants programmes d’immigration a travers l'émission d'«ins-
tructions ministérielles » aux agents d'immigration. L'autorité
ministérielle a été élargie a nouveau en 2012. De plus, les pos-
sibilités de mener des consultations publiques ont diminué.
Les consultations se produisaient en huis clos, sur invitation
seulement et elles étaient étroitement définie et trés ciblée.
Les comités parlementaires ont également joué un réle moins
important dans l'élaboration de politiques, limitant les possi-
bilités aux groupes publics qui n'ont pas d'intéréts privés de
faire avancer leurs points de vue.

Létendue des changements politiques menée par le biais
d'instructions ministérielles a été stupéhante. Aprés 2008,
d’importantes composantes du systéme d'immigration, telles
que la composante économique et le profil du regroupe-
ment familial, ont subi des transformations majeures, et sont
passées a travers des changements qui auraient autrefois



nécessité de la législation. Par exemple, le programme des
travailleurs étrangers temporaires a été maintes fois refait a
travers des instructions ministérielles, passant par des cycles
d’expansion et de restriction majeurs, le tout sans législation.
Ceci est un exemple clair de ce qui peut mal tourner avec
'élaboration de politiques populistes. Certes, lorsque le pro-
gramme est devenu un enjeu politique d’actualité en 2012, la
controverse a trés rapidement été diffusée par de nouvelles
instructions ministérielles. Cependant, un processus de déli-
bération plus ouvert aurait probablement évité les erreurs
qui ont fait de cet enjeu un sujet controversé dans un pre-
mier lieu. Plus récemment, 'Entrée express a été complétée
par instruction ministérielle. Au fil du temps, nous avons été
témoin d'un changement radical dans la composante écono-
mique qui est passée d'une approche du capital humain qui
était intégré dans la législation de 2002 a un modele mixte
dans lequel les employeurs ont un réle beaucoup plus grand
— le tout sans les débats parlementaires et publics que de
telles lois générent.

Dans le secteur de I'établissement, d'importants changements
ont également été menés sans consultation. La décision sur-
prise de 2012 de recentraliser la prestation des services d’éta-
blissement au Manitoba et en Colombie-Britannique a été
prise par une décision ministérielle, sans consultation préa-
lable avec les gouvernements provinciaux concernés. Cette
décision a complétement choqué les organismes chargés de
la prestation de services d’établissement qui travaillent sur
le terrain dans les deux provinces. Selon Naomi Alboim et
Karen Cohl, des changements radicaux «ont été réalisés a
travers un processus politique étroitement contrélé qui n'a
pas permis a un engagement et un débat réel de se produire »
(Alboim et Kohl 2012). De toute évidence, leurs descriptions
sont encore pertinentes.

Le gouvernement par surprise peut garder ses critiques dans
un état de déséquilibre. Mais cette facon de prendre des déci-
sions a un prix. Premiérement, cette méthode augmente le
niveau d'incertitude et réduit la prévisibilité pour toutes les
parties impliquées. Elle n'offre pas de bases solides permet-
tant la planification, et cela peu importe que vous soyez une
partie requérante, un organisme de prestation de services
ou un gouvernement provincial. Deuxiémement, un tel pro-
cessus fermé et imprévisible ne peut qu'éroder la confiance
des individus envers leur gouvernement. Robert Putnam et
certains autres chercheurs ont beaucoup écrit a propos des
problémes liés au maintien de la confiance interpersonnelle
dans nos sociétés de plus en plus diversifiées. Cependant,
des analyses plus récentes ont souligné l'importance de la
confiance des citoyens envers leur gouvernement dans la ges-
tion de la diversité. Les problémes liés a la cohésion sociale
et a la solidarité qui inquiétent beaucoup d'individus sont
moins susceptibles de se développer dans les pays ou les
citoyens ont une trés bonne confiance en leur gouvernement.
Le gouvernement par surprise, les gouvernements imprévi-
sibles, les gouvernements qui ne respectent pas leurs enga-

gements en introduisant progressivement des changements,
ne constituent pas une influence positive sur la confiance des
citoyens envers leur gouvernement. Il suffit de demander aux
étudiants internationaux des cycles supérieurs qui ont vu la
catégorie de l'expérience canadienne se faire regrouper avec
I'Entrée express sans préavis.

Troisiémement, et de facon plus importante, le gouvernement
par surprise érode la vitalité de la démocratie. Le modeéle
majoritaire est une conception légitime de gouvernement
démocratique. Et il n'y a rien de nouveau dans les diagnos-
tics de la centralisation du pouvoir au sein du gouvernement
canadien; de telles évaluations ont été un refrain constant
tout au long de ma carriére professionnelle. Mais ce qui
confére au pouvoir concentré sa légitimité, la condition mini-
male qui qualifie ce modéle comme une forme de gouver-
nance démocratique, est la tenue de débats publics ouverts
et transparents dans la société civile, dans les médias, dans
la Chambre des communes et au coeur de ses comités. Un tel
débat informé et vigoureux devient paralysé par un gouver-
nement qui agit dans l'ombre.

On pourrait faire valoir que le gouvernement fédéral faisait
face & des problémes sans précédent pour ce qui en est de son
programme des travailleurs qualifiés, qu'une action décisive
était nécessaire et que nous pouvons revenir a un modéle plus
traditionnel a I'avenir. Mais le pouvoir crée une dépendance.
Le danger est que les fonctionnaires s’habituent a cette fagon
de procéder et que le nouveau gouvernement libéral puisse
également s'accoutumer a agir par instructions ministérielles.
Apreés tout, les processus parlementaires sont difficiles a gérer,
nécessitent tellement de temps et sont trés imprévisibles.

Nous semblons étre capables de bonne gestion dans d’autres
domaines. Nous n'avons qu'a considérer les mesures législa-
tives et les débats parlementaires intenses sur la citoyenneté,
les réfugiés et la sécurité. Le Parlement ne doit pas étre réduit
a une plate-forme fonctionnant a partir de politiques de la
division. Il est temps que nous arrivions a instaurer une meil-
leure qualité de la gouvernance démocratique dans le secteur
de l'immigration et de l'établissement dans son ensemble. I1
est temps que le gouvernement par surprise se retire.



