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Introduction 

Peut‐on faire plus avec moins? C’est une question qui ne date pas d’hier pour les gouvernements. Malgré 

l’embellie budgétaire récente, le gouvernement du Québec devra faire plus avec moins dans les décennies 

à venir. La trop lente croissance économique ainsi que le vieillissement de la population vont le forcer à 

changer ses  façons de  faire. Pour pouvoir  faire plus avec moins,  il va devoir  innover. Certaines de ses 

organisations ont démontré que c’était possible. Il faut passer de ces réussites ponctuelles à un modèle 

plus  général.  C’est  ce  qui  est  proposé  en  conclusion  de  ce  rapport  de  recherche. Un  tel  changement 

nécessite de repenser un certain nombre d’habitudes, de règles, de structures. Il n’est pas question ici 

d’une  révolution administrative mais de changer graduellement et  itérativement, que des  innovations 

entraînent les suivantes. C’est ce que font de nombreux gouvernements en ce moment pris dans la même 

problématique d’ensemble. De plus, les technologies de l’information vont aider à innover. Elles rendent 

possible une meilleure coordination d’ensemble que par le passé et peuvent libérer d’un certain nombre 

de tâches les employés du secteur public. Outre faire plus avec moins en changeant les façons de faire, il 

pourrait être aussi possible de mieux faire en innovant. Ce que ce rapport propose en conclusion est un 

modèle d’innovation dans  le secteur public basé sur une recension  importante des écrits et un travail 

empirique sur les prix de la gestion innovatrice qui poursuit nos publications antérieures (Bernier, Hafsi 

et Deschamps, 2013 et 2015). Nous proposons ici une analyse particulière des données sur le Québec que 

nous avons mises à jour pour lancer la proposition qui suit.  

Il est présumé que l’innovation dans le secteur public peut contribuer à améliorer la qualité des services 

et la capacité de faire face aux enjeux des organisations qui se heurtent aux turbulences de l’évolution de 

la société et de l’économie. « L’innovation est l’ensemble du processus se déroulant depuis la naissance 

d’une idée jusqu’à sa matérialisation. Un État innovant est un État favorisant la naissance de nouvelles 

idées et les mettant en œuvre pour améliorer son organisation et ses façons de faire. Un État performant 

au  service  de  l’intérêt  commun  et  du  bien‐être  de  la  population  doit  être  un  État  innovant. » 

(Gouvernement du Québec, 2015, p. 80).  

Le plan économique du Québec présenté en mars 2016 énumérait six objectifs. Le premier est le maintien 

de l’équilibre budgétaire et le deuxième est l’établissement de la croissance des dépenses en fonction de 

la  capacité  de  payer  des  contribuables,  en  priorisant  les  deux  grandes  missions  de  l’État  québécois, 

l’éducation et  la  santé.  Le budget 2017 poursuit dans  la même veine.  Le gouvernement consacre aux 

missions « Santé et services sociaux » ainsi que « Éducation et culture » 60 des 100 milliards de dollars 

qu’il    dépense  en  2016‐171 et  ils  doivent  faire  partie  de  la  solution.  On  prévoit maintenir  l’équilibre 

budgétaire au cours des prochaines années en contrôlant le rythme d’augmentation des dépenses. Pour 

ce faire, on peut augmenter les contrôles, comme ce fut souvent le cas dans le passé, mais cette méthode 

a  démontré  ses  limites.  On  pourrait  aussi  faire  les  choses  autrement.  En  d’autres mots,  on  pourrait 

innover. Mulgan et Albury (2003), dans un texte qui a été beaucoup cité, suggèrent qu’une innovation 

réussie  est  « the  creation  and  implementation  of  new  processes,  products,  services  and methods  of 

delivery which result in significant improvements in outcomes efficiency, effectiveness or quality ». On 

                                                            

1 Selon le tableau des dépenses consolidées, page A‐10. Chiffres arrondis : le total est en fait de 59 995 millions. 
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veut  favoriser  l’innovation  dans  l’économie  québécoise,  dans  le  secteur manufacturier  en  particulier, 

pourquoi  ne  pas  le  faire  aussi  dans  les  services  gouvernementaux ?  Ce  que  ce  rapport  propose  pour 

favoriser  l’innovation  dans  le  secteur  public  n’est  pas  de  tout  recommencer.  Il  propose  une  série  de 

mesures qui, prises une à une, ne sont pas révolutionnaires mais qui, par leur effet composé, peuvent 

faire une différence. Comme nous le soulignons dans la section sur les types de changements possibles, 

ceux‐ci ne se font pas indépendamment les uns des autres. Dans la première section, nous reprenons les 

données que nous avons assemblées sur la participation des organismes québécois à la compétition de 

l’Institut d’administration publique du Canada (IAPC) dans le cadre du Prix pour gestion innovatrice.  Ce 

qui est présenté ici est un complément à ce que nous avons publié et que nous ne reprendrons pas. Les 

propositions sont expliquées dans ce qui suit. 
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Chapitre 1 : Retour sur la participation du secteur public québécois au prix de l’innovation 

Établi en 1990, le Prix pour gestion innovatrice de l’IAPC2 récompense les organisations du secteur public 

qui se sont démarquées par leurs innovations répondant aux problèmes de la société. Ayant pour but de 

reconnaître et d’encourager l’innovation dans tous les organismes publics, le prix de l’IAPC permet aussi 

de diffuser  les  innovations  réalisées à un  large éventail de membres du personnel de  l’administration 

publique  dans  le  même  gouvernement  ou  dans  d’autres.  Les  candidatures  au  prix  sont  soumises 

volontairement par  les différents organismes gouvernementaux et sont évaluées par un  jury composé 

principalement de praticiens et d’un universitaire. Il y a eu peu de recherches sur les prix en innovation et 

peu de budgets pour en faire malgré les efforts déployés à Harvard pour attirer  l’attention sur ceux‐ci 

(Eimicke, 2008). Ce prix est accessible à toutes les administrations publiques au Canada, qu’elles soient 

municipales, provinciales ou fédérales, que ce soit les organismes centraux, les ministères, les organismes 

autonomes ou les sociétés d’État. Près d’une centaine de candidatures sont soumises chaque année pour 

un  total  de  plus  de  2 000  candidatures  entre  1990  et  2015  pour  l’ensemble  du  Canada.  Parmi  ces 

candidatures, entre cinq et dix sont retenues comme finalistes et trois (parfois quatre) sont récompensées 

comme lauréates. 

Les organismes publics québécois ont été moins souvent candidats à ce prix que ceux d’autres provinces, 

pour  des  raisons  qui  restent  à  élucider.  Toutefois,  leur  taux  de  réussite,  lorsqu’elles  posent  leur 

candidature, est bon, très bon même. Revenu Québec est le seul organisme au Canada à avoir gagné l’or 

deux fois. Le nombre de prix obtenus est élevé en pourcentage du nombre d’applications. En Ontario, il 

avait  été  décidé a  contrario  de  participer  beaucoup  pour  rehausser  l’image  du  secteur  public, même 

pendant les années difficiles de compressions sous les gouvernements de Mike Harris. Dans  les autres 

provinces, les expériences sont variées. Pour dresser un portrait de l’innovation dans le secteur public au 

Québec,  nous  reprenons  ici  les  candidatures  soumises  par  les  organismes  provinciaux  au  prix  de 

l’innovation de l’IAPC. Ces innovations sont codées selon plusieurs schémas permettant une analyse plus 

approfondie que dans nos travaux antérieurs. Dans les sections suivantes, nous présentons l’historique 

de l’innovation dans les organismes provinciaux du Québec, à la lumière des candidatures soumises et des 

prix remportés. 

Au fil des 25 premières années du prix, 91 candidatures ont été présentées à l’IAPC par des organismes 

du  gouvernement  du  Québec  qui  ont  été  codées  dans  cette  étude.  Depuis,  seulement  deux  se  sont 

ajoutées. Chacune de ces candidatures représente selon ces organismes une innovation qui a été réalisée 

par un ou plusieurs organismes et qui a été  jugée suffisamment  importante pour mériter une chance 

d’être reconnue dans un contexte canadien. Est‐ce qu’une candidature est forcément une innovation ? 

Non, mais on peut penser que les administrations qui encouragent l’innovation vont  soumettre plus de 

candidatures  (Borins,  2008 ;  Bernier,  Hafsi  et  Deschamps,  2015).  Organiser  la  participation  à  un  tel 

                                                            

2 Pour plus d’information sur le Prix pour gestion innovatrice de l’IAPC, consultez le site Internet suivant : 

https://www.ipac.ca/IPAC_FR/Evenements_et_Prix/Prix/Prix_pour_gestion_innovatrice/IPAC_FR/Evenements_et_

Prix/Prix_pour_gestion_innovatrice.aspx?hkey=4c577e21‐cca0‐4c84‐94ed‐a6bf380511f8  
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concours  peut  être  une  méthode  pour  encourager  l’innovation  (Bernier  et  al.,  2015).  Sur  ces 

91 candidatures québécoises, 10 ont mérité une place parmi les finalistes de leur cohorte. et 5 ont été 

reconnues par le jury. Le graphique suivant situe les candidatures dans le temps. 

 

GRAPHIQUE 1: CANDIDATURES ET PRIX REMPORTÉS PAR LES ORGANISMES QUÉBÉCOIS AU PRIX DE L’IAPC, PAR 

PÉRIODE DE TROIS ANS 
 

Il faut souligner l’absence de candidatures québécoises pour la période 2013‐2015 (et donc leur absence 

du  graphique)  qui  peut  découler  d’un  désintéressement  ou  d’un  contexte  défavorable.  Depuis, 

Bibliothèque et Archives nationales du Québec (BAnQ) et la Commission des normes, de l’équité, de la 

santé et de la sécurité au travail (CNESST) ont appliqué en 2017.  Outre cette situation récente, la tendance 

à long terme est relativement stable. Habituellement, entre trois et sept candidatures sont présentées 

annuellement par les organismes du secteur public québécois. On peut aussi en conclure que l’innovation 

a  été  moins  valorisée  et  qu’un  effort  peut  et  devrait  être  fait  pour  revenir  au  moins  à  la  pratique 

antérieure. Nous reprendrons sur ce thème plus loin dans le rapport. 

Il faut aussi noter que l’Institut d’administration publique de Québec (IAPQ) a aussi ses propres prix. Ce 

sont  des  prix  d’excellence  qui  visent  à  reconnaître  le  travail  d’équipe  dans  les  divers  secteurs  de 

l’administration publique qui se démarquent, et les meilleures pratiques. Les catégories sont le monde 

municipal,  l’éducation,  la  fonction  publique,  la  gestion  des  ressources  humaines,  les  initiatives 

numériques,  le  rayonnement  international,  la  santé  et  les  services  sociaux.  L’objectif  est  moins  ici 

d’encourager  l’innovation que de souligner  le  travail méritoire dans  le  secteur public. Certains projets 

comme Indice de richesse dont l’or à l’IAPC par la suite d’autres prix avaient tout d’abord remporté un prix 

d’excellence de l’IAPQ. Que ce soient les prix de l’IAPC ou ceux de l’IAPQ, ces réussites demeurent trop 

confidentielles.  
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1.1 Les types d’organisations innovantes 

Pour  comprendre  qui  innove,  nous  pouvons  revenir  à  une  catégorisation  classique  en  quatre  types 

d’organismes gouvernementaux. Il y a d’abord les organismes centraux qui régissent le fonctionnement 

de  l’ensemble de  l’appareil  administratif, par exemple  le ministère du Conseil exécutif.  Puis,  il  y a  les 

ministères  fonctionnels  comme  le  ministère  de  l’Éducation  ou  de  l’Agriculture.  Il  y  a  ensuite  les 

organismes autonomes, chargés de missions spécialisées, qu’on a voulu éloigner du politique pour leurs 

activités au jour le jour. Leur degré d’autonomie varie selon la nature de leur mission et beaucoup selon 

la proportion de leurs revenus qui sont liés à leur travail. Finalement, les sociétés d’État correspondent 

aux organismes dont la mission est commerciale et dont l’actionnaire principal est le gouvernement. Ce  

sont  les organismes  les plus  autonomes à  cause de  leurs  revenus en propre. Dans  l’article paru dans 

Télescope, nous avions souligné que les organismes centraux et les organismes autonomes semblaient 

plus  innovants  que  les ministères  pour  l’ensemble  des  gouvernements  au  Canada  selon  les  résultats 

statistiques obtenus.  Dans le graphique ci‐dessous, les pourcentages sont ceux des applications au prix.  

La  distinction  entre  les  différents  types  d’organismes  et  leur  autonomie  est  importante  parce  que  la 

présomption  usuelle  est  que  l’autonomie  favorise  l’innovation  (Crossan  et  Apaydin,  2010 ;  Lægreid, 

Roness et Verhoest, 2011). Cependant, les données étudiées ici n’apportent pas d’indications claires ou 

unilatérales sur  la  relation entre  le degré d’autonomie et  le comportement  innovateur, mais donnent 

plutôt  des  indices  contradictoires.  Premièrement,  les  ministères  démontrent  un  comportement 

innovateur plus fréquent et présentent plus de la moitié des innovations, malgré leur nombre restreint 

(environ 19 ministères contre 182 organismes autonomes en 2016).  Ils ont bien sûr des missions plus 

complexes et sont souvent de grande taille.  

 

GRAPHIQUE 2: TYPES D’ORGANISMES INNOVANTS 
 

De plus, les ministères sont de plus en plus innovants, si on se réfère aux données annualisées. La part des 

innovations augmente dans les ministères tandis qu’elle diminue dans tous les autres types d’organismes. 

Organisme 
central
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De plus, les ministères augmentent leur volume d’innovations en nombre brut : 27 en 2001‐2012 contre 

20 pour les années 1990. Bien sûr, de si petits chiffres ne permettent pas de généraliser.  

 

 

GRAPHIQUE 3: PROPORTION DES INNOVATIONS PAR TYPE 

D’ORGANISME ET DÉCENNIE 

   

TABLEAU 1: NOMBRE D’INNOVATIONS PAR TYPE 

D’ORGANISME ET DÉCENNIE 

 
Type d’organisme  1989‐2000  2001‐2012 

Organisme central  1  1 

Ministère  20  27 

Organisme autonome  19  16 

Entreprise publique  6  1 

 

 

Les ministères, étant plus rapprochés de l’État, sont également plus susceptibles d’être intéressés 

par  les  prix  et  les  concours  du  service  public.  Leur  degré  de  participation  peut  donc  être 

artificiellement augmenté par rapport à leur capacité d’innovation. De la même manière, il est 

possible que les organismes autonomes, et particulièrement les sociétés d’État, se sentent peu 

concernés  par  ce  type  de  concours  et  n’y  participent  pas  malgré  plusieurs  innovations 

intéressantes. Néanmoins, nous pouvons affirmer que, pour les ministères, la participation accrue 

est probablement accompagnée d’une plus grande capacité à innover, ou d’une meilleure qualité 

des innovations réalisées. La marge de manœuvre (le slack) nécessaire pour innover peut venir 

de  la  distance  par  rapport  aux  contrôles  mais  aussi  du  découplage  possible  dans  une  tâche 

complexe  qui  nécessite  une  plus  grande  autonomie  administrative  ou  qui  est  difficile  à 

comprendre  de  l’extérieur. Un  ancien  secrétaire  général  du  gouvernement  de  l’Ontario  disait 

aussi que les organismes centraux peuvent innover parce qu’ils n’appliquent pas à eux‐mêmes les 

contrôles qu’ils imposent aux autres! 

1.2 Quelles sont les organisations innovantes ? 

Lorsqu’on considère les organisations individuelles, on retrouve 46 organisations provinciales qui 

ont postulé au prix de l’innovation de l’IAPC depuis sa création. Parmi ces 46 organisations, 19 

seulement ont postulé plus d’une fois. Il y a un travail à faire sur cette participation. 
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La Commission de  la santé et de  la sécurité au travail et Revenu Québec ont remporté  la plus 

haute distinction. Revenu Québec est d’ailleurs la seule organisation au Canada ayant remporté 

la médaille d’or deux fois dans le concours de l’IAPC. L’organisation a reçu ces distinctions pour 

les projets « Indices de richesse » et « Facturation obligatoire dans le secteur de la restauration ». 

Un  des  critères  importants  pour  le  jury  avait  été  la  possibilité  pour  d’autres  gouvernements 

d’adopter le modèle.  

TABLEAU 2: LISTE DES ORGANISATIONS AYANT POSTULÉ AU PRIX DE L’IAPC 
Organisation  Candidature

s 
Distinctions 

Ministère de l’Agriculture, des Pêcheries et de l’Alimentation  8  Bronze 

Société de l’assurance automobile  6   

Ministère de la Justice  5  Finaliste 

Ministère de l’Emploi et de la Solidarité sociale  4   

Ministère de la Culture, des Communications et de la Condition 
féminine 

4  Finaliste 

Ministère des Ressources naturelles et de la Faune  4   

Revenu Québec  4  Or (2x) 

Régie de l’assurance maladie  4  Finaliste 

Ministère de l’Éducation, du Loisir et du Sport  3   

Ministère des Relations internationales  3   

Ministère des Transports  3   

Commission de la santé et de la sécurité au travail  2  Or 

Commission des normes du travail  2   

Ministère de l’Immigration et des Communautés culturelles  2   

Ministère des Services gouvernementaux  2   

Ministère du Développement économique, de l’Innovation et de 
l’Exportation 

2  Finaliste 

Musée de la civilisation  2   

Régie des rentes  2  Finaliste 

Régie du logement  2   

Fonds de recherche du Québec — Société et culture  1  Argent 

 

1.3 Le classement des innovations 

Comment classer les innovations n’est pas toujours très clair dans les travaux scientifiques. Gow 

(1994,  p. 75)  propose  une  grille  pour  placer  les  cas  qu’il  a  étudiés.  Sa  grille  subdivise  les 

innovations en trois grandes catégories : les méthodes et pratiques, les idées‐institutions et les 

idées‐politiques  publiques.  Il  subdivise  ensuite  la  catégorie méthodes  et  pratiques  entre  trois 

dimensions :  financière,  légale  et  de  gestion.  Ainsi,  les  cas  qu’il  a  étudiés  sont  légaux  ou  de 

juridiction pour les institutions et légaux ou économiques pour les politiques. Cepiku et al. (2008) 

ont  aussi  étudié  un  certain  nombre  de  cas  qui  touchent  des  dimensions  de  gouvernance,  de 
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décentralisation, de nature interorganisationnelle, de stratégie et de budgétisation participative. 

Nous avons choisi d’avoir une grille plus large qui permet de classer toutes les applications des 25 

premières années du prix et de couvrir en même temps les catégories usuelles dans les travaux 

du domaine. 

Les innovations dans le secteur public sont classées ici selon la grille suivante. Nous distinguons, 

dans un premier temps à la suite de Seidle (1995) que nous adaptons et à qui nous reviendrons, 

une  catégorisation  en  trois  points.  Une  innovation  peut  premièrement  être  simplement  une 

transformation de processus. Dans une organisation, on peut faire la réingénierie d’un processus 

pour améliorer le fonctionnement de cette organisation ou changer des méthodes de gestion. On 

peut aussi deuxièmement changer sa structure en créant une nouvelle agence qui remplace une 

direction de ministère ou favoriser un nouvel arrangement institutionnel comme un partenariat 

public  privé,  par  exemple.  Troisièmement,  on  peut  modifier  des  éléments  de  sa  culture 

organisationnelle  comme  mettre  l’accent  sur  certaines  valeurs,  par  exemple  le  service  à  la 

clientèle. 

La classification utilisée tient compte de certains développements faits dans le secteur public au 

cours des deux dernières décennies. En particulier, une portion importante des changements a 

été liée aux possibilités qu’offrent les technologies de l’information. Elle doit aussi tenir compte 

des  changements  structurels  qui  sont  advenus  et  du  plus  grand  nombre  d’initiatives 

interorganisationnelles,  qu’elles  prennent  la  forme  d’arrangements  entre  ministères,  entre 

gouvernements ou entre le secteur public et le privé. Pour ces types d’innovations en partenariat, 

nous  nous  référons  au  classement  de  Kernaghan,    Borins  et  Marson  (2001),  qui  utilisent  un 

continuum du secteur public traditionnel vers le privé comme forme institutionnelle de prestation 

de service. Chaque innovation peut être classée dans plus d’une catégorie. Par exemple, un nouvel 

outil de communication entre deux ministères pourrait être classé à  la fois dans « Processus – 

T.I. » et « Structure – Interorg. : Collaboration horizontale ». 
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TABLEAU 3: LES TYPES D’INNOVATIONS ADAPTÉS DE SEIDLE (1995) 
Type  Sous‐type  Description 

Processus 
 

T.I. 
L’innovation  concerne  les  technologies  de  l’information,  soit  par  un  ajout  ou  une 
modification des T.I. ou l’utilisation des T.I. 

Changement de processus 
L’innovation a créé des changements dans les processus administratifs ou opérationnels, 
ou de nouveaux processus ont été créés, ou des processus existants ont été retirés, ou il 
y a eu une réingénierie des processus 

Gestion 
Toute transformation qui implique une innovation concernant la gestion du secteur public 
sans entraîner de transformation de structure 

Structure 
 

Réorganisation, restructuration 
La structure a subi des changements touchant une part étendue de la structure ou des 
modifications  importantes  dans  les  chaînes  de  responsabilité  ou  des  modifications 
majeures dans une certaine partie de la structure ou une décentralisation 

Interorg. :  Collaboration 
horizontale 

L’innovation touche  les relations horizontales entre  les ministères et  les autres entités 
publiques 

Interorg. : PPP  L’innovation fait partie d’un PPP ou touche de près ou de loin les PPP 

Interorg. :    Collaboration 
intergouvernements 

L’innovation  concerne  les  relations  intergouvernementales,  soit  des  relations  entre 
différents paliers de gouvernement (municipal, provincial, fédéral) ou des relations entre 
des gouvernements de différents territoires géographiques 

Nouvel instrument 
L’innovation concerne la création ou la mise en place d’un nouvel instrument ou d’une 
nouvelle entité ou l’introduction d’un mécanisme de marché ou de concurrence avec le 
privé pour la prestation de service 

Culture/valeurs 
 

Gestion R.H.  L’innovation touche à un aspect quelconque de la gestion des ressources humaines 

Stratégie 
L’innovation a des visées stratégiques importantes ou concerne un changement majeur 
dans l’orientation à long terme de l’organisme ou du gouvernement 

Mesure de performance 
L’innovation  touche  aux  différentes  mesures  de  performance  de  l’organisation,  du 
gouvernement ou des employés 

Service à la clientèle 
L’innovation concerne la relation entre l’organisme et ses clients, par exemple par une 
nouvelle  interface  d’accès  ou  par  une  modification  des  services  offerts  ou  une 
transformation en termes de qualité de service aux citoyens 

Nouveau  service  à  la 
population 

Nouveau service à la population 
Tout  nouveau  service  gouvernemental  qui  n’était  pas  offert  précédemment.  Non  pas 
seulement l’approche client, mais bien un nouveau service 
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Suivant ce modèle, nous avons codé l’ensemble des innovations réalisées au gouvernement du Québec 

depuis  la  création du prix de  l’innovation.  La  répartition des  types d’innovations prend ainsi  la  forme 

suivante :  

 

 

Le nombre d’innovations dans chacune des catégories principales – valeurs, processus et structure – est 

presque équivalent. Les nouveaux services, quant à eux, représentent seulement 3 % des  innovations. 

C’est signe que pour répondre à l’évolution rapide des besoins de la population, le secteur public change 

ses façons de faire beaucoup plus qu’il change fondamentalement son offre de services, si l’on se fie aux 

inscriptions  au  prix  de  l’innovation.  La  majorité  des  différences  apparaissent  plutôt  dans  les  sous‐

catégories.  

GRAPHIQUE 4: RÉPARTITION DES TYPES D’INNOVATIONS 
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Pour les innovations qui touchent les valeurs, la majorité des changements s’orientent sur le service à la 

clientèle. C’est une forme d’innovation populaire et bien représentée dans les concours de l’innovation, 

en  raison  des  bénéfices  directs  envers  la  clientèle  des  services  gouvernementaux.  Un  peu  plus 

surprenante  est  l’absence  d’innovation  touchant  les  mesures  de  la  performance  (ce  qui  inclut  la 

transparence). Malgré  les engagements du gouvernement envers ces programmes,  les  faibles  taux de 

réussite  des  réformes  sur  la  performance  pourraient  être  à  blâmer  pour  cette  absence.  En  effet,  les 

innovations présentées sont généralement celles ayant obtenu des succès tangibles et évidents. 

Du côté des processus, la plupart des changements concernent la gestion plutôt que la réingénierie des 

processus eux‐mêmes. Il est possible que les améliorations en gestion soient plus populaires pour les prix 

de l’innovation, mais il n’en demeure pas moins que le changement de mode de gestion constitue une 

manière  répandue  d’innover.  Pour  ce  qui  est  des  T.I.,  il  convient  de  noter  que  près  de  la moitié  des 

innovations  touchant  les  T.I.  concernent  également  d’autres  domaines,  comme  des  changements  de 

processus ou de service à la clientèle. 

Dans les innovations structurelles, les collaborations dominent, en particulier sur le plan horizontal, c’est‐

à‐dire  les  collaborations  entre  organismes  gouvernementaux.  Les  partenariats  public‐privé  et  les 

collaborations  intergouvernementales  ne  forment  qu’une  petite  partie  des  innovations  réalisées  en 

coopération. Il peut s’agir d’un manque de communication, d’accès, ou d’intérêt commun qui freine les 

collaborations plus éloignées. Parmi les changements plus majeurs, les réorganisations et l’introduction 

de nouveaux instruments occupent des places similaires dans l’innovation québécoise. 
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1.4 L’évolution des types d’innovation  

Dans cette section, nous examinons les différences entre les types d’innovations dans la première moitié 

de la période étudiée (avant 2001) et la seconde (après 2000). Le graphique suivant reprend la répartition 

des types d’innovations selon ce schéma. La moitié droite du graphique indique dans quelle proportion 

ce type d’innovation a eu lieu pour chaque période considérée.  

  

 

Certains  types  d’innovations  ont  une  popularité  constante  dans  le  temps ;  il  s’agit  des  nouveaux 

instruments,  des  changements  stratégiques,  des  changements  de  processus  et  des  collaborations 

horizontales. Ce sont des domaines où l‘innovation est toujours appréciée et nécessaire. Certains types 

ont  subi  un  ralentissement  dans  les  dernières  années,  en  particulier  les  réorganisations  qui  étaient 

dominantes   dans les années 1990. Néanmoins,  les  innovations en gestion, en ressources humaines et 

dans  le  service  à  la  clientèle  sont  en  baisse  depuis  le  tournant  du  millénaire.  En  contrepartie,  les 

partenariats  public‐privé,  les  innovations  en  T.I.,  les  collaborations  intergouvernementales  et  les 

nouveaux services ont connu un regain dans les dernières années. 
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GRAPHIQUE 5 : NOMBRE D’INNOVATIONS PAR TYPE ET RÉPARTITION PAR DÉCENNIE 
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1.5 L’innovation dans les missions gouvernementales 

Dans  cette  section,  nous  analysons  les  innovations  selon  les  missions  gouvernementales  qu’elles 

concernent  principalement.  Le  but  est  de  repérer  les  secteurs  d’intervention  gouvernementale  où 

l’innovation se concentre, indépendamment de leur association avec un ministère ou un organisme précis. 

Pour ce faire, nous utilisons une répartition en secteurs de l’activité étatique, tirée en grande partie des 

dimensions classiques proposées par André Bernard (1977). La seule catégorie ajoutée est la catégorie 

« Environnement et aménagement du territoire » dans la mission sociale du gouvernement, reflétant les 

préoccupations  écologiques  d’aujourd’hui  qui  n’étaient  pas  encore  populaires  lorsque  les  dimensions 

d’intervention de l’État ont été proposées. Le tableau de la page suivante décrit chacune des missions de 

l’État en détail. Il est à noter que chaque innovation peut toucher plus d’une mission et qu’elles sont donc 

codées en conséquence. 
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TABLEAU 4: LES MISSIONS GOUVERNEMENTALES, TIRÉES DE BERNARD (BERNARD, 1977). 

 
Mission  Sous‐mission  Description 

Mission régalienne 
 

Institutions politiques 
Ce  qui  touche  les  institutions  comme  l’Assemblée  nationale,  la  direction  du 
gouvernement, les institutions judiciaires et la gestion municipale 

Gestion administrative centrale 
Touche  la  gestion  centrale,  soit  sur  les  plans  du  personnel  de  l’administration 
publique, des finances, des services de soutien, des statistiques, la planification ou  la 
coordination, les politiques qui touchent l’ensemble de l’appareil administratif 

Relations intergouvernementales  Ce qui touche les relations entre les gouvernements 

Protection  de  la  personne  et  de  la 
propriété 

Ce qui touche la sécurité publique, la gestion juridique, l’arbitrage de contentieux et 
les institutions pénales 

Mission économique 

Ressources  naturelles  et  industries 
primaires 

Tout  ce  qui  touche  le  secteur  primaire :  agriculture,  forêts,  mines,  eau,  énergie, 
pêches maritimes, faune. On y trouve aussi les mesures de développement régional. 

Industries secondaires  Tout ce qui touche le secteur secondaire (industries de transformation) 

Services 
Tout ce qui touche  le secteur tertiaire, ex. commerce, tourisme, marché financier, 
communications 

Ressources humaines 
Ce qui touche les ressources humaines du secteur privé, l’immigration, les relations 
et le travail, la main‐d’œuvre et l’emploi 

Transports  Concerne tous les transports terrestres, maritimes et aériens 

Mission  éducative  et 
culturelle 
 

Éducation 
Tout le secteur de l’éducation, du préscolaire à l’enseignement supérieur, l’éducation 
permanente et l’administration du secteur de l’éducation 

Culture  Ce qui touche les arts, les lettres et les biens culturels 

Loisirs et sports  Les domaines des sports, de la jeunesse, du loisir, de la récréation et du plein air 

Mission sociale 
 

Sécurité du revenu 
Ce qui touche les régimes de compensation du revenu et les régimes de protection 
du revenu 

Santé et adaptation sociale 
Le secteur de la santé dans son ensemble : prévention et amélioration, recouvrement 
de  la santé, réadaptation sociale, administration des ressources de  la santé.  Inclut 
également les politiques familiales (enfants, famille, aînés, etc.) 

Habitation  Les mesures concernant le secteur de l’habitation et du logement 

Environnement et aménagement du 
territoire 

Les  mesures  concernant  la  protection  de  l’environnement,  la  pérennité  des 
ressources et l’aménagement du territoire 
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Suivant ce classement, les innovations québécoises sont réparties dans les secteurs gouvernementaux de 

la façon indiquée dans le graphique suivant.  Ici, la répartition initiale est moins équitable qu’elle l’était 

dans les types d’innovations. On constate que les innovations économiques dominent, et ce, notamment 

aux dépens de la mission éducative. Les innovations des secteurs régalien et social sont, quant à elles, 

équitablement réparties avec un peu moins du quart des innovations chacune. 

 

 

GRAPHIQUE 6: RÉPARTITIONS DES INNOVATIONS SELON LES MISSIONS GOUVERNEMENTALES 
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Le secteur économique domine notamment en raison de la grande participation des ministères tels que 

le ministère de l’Agriculture, des Pêcheries et de l’Alimentation et le ministère des Ressources naturelles 

et de la Faune. Ces deux ministères, par exemple, ont soumis 12 candidatures à eux seuls, ce qui explique 

également la prédominance des innovations reliées aux ressources naturelles. Pour les autres secteurs de 

l’économie, les innovations sont peu nombreuses. En particulier, le secteur industriel n’est visé que par 

une seule des 91  innovations à  l’étude.  Le  secteur des  services  fait  légèrement meilleure  figure, mais 

l’innovation économique reste concentrée sur le secteur primaire et les ressources humaines. Est‐il plus 

facile  de monter  un  projet  innovant  dans  un  secteur  où  on  peut  écrire  un  plan  d’affaires  clair ?  Par 

exemple pour  le projet « Indices de  richesse », on pouvait dans  le plan dire que  l’investissement de x 

millions permettrait d’aller chercher y millions de revenus supplémentaires pour l’État québécois. Dans 

combien de domaines de l’État québécois peut‐on en faire autant ? 

Sur  le plan social,  la santé bénéficie d’une majorité des innovations de l’État.  Il  faut noter que dans le 

secteur de  la  santé,  il  y  a  eu historiquement une culture  scientifique qui menait à  vouloir  innover.  La 

sécurité  du  revenu,  qui  comprend  des mesures  liées  à  l’emploi,  reçoit  également  une  saine  part  des 

innovations  sociales.  L’environnement  n’est  concerné  que  par  trois  innovations  au  total,  tandis  que 

l’habitation n’en reçoit qu’une seule. Dans la mission régalienne, les innovations sont principalement liées 

à la gestion centrale. Ces innovations touchent généralement le secteur de l’administration publique en 

général,  soit  sur  les  plans  de  la  stratégie,  des  ressources  humaines  ou  des  processus  administratifs. 

L’éducation, de son côté, est également focalisée sur son domaine particulier, avec moins d’innovations 

pour le domaine culturel et les loisirs. 

En résumé, les innovations québécoises suivent en quelque sorte les centres de coûts, comme la santé et 

l’éducation, mais également certaines préoccupations principales, comme l’économie, l’amélioration de 

la fonction publique et les ressources humaines. 
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1.6 L’évolution selon les missions de l’État 

À  nouveau, nous reprenons les différences entre la première et la seconde moitié de la période étudiée, 

soit en 1989‐2000 et 2001‐2012. Le graphique suivant reprend la répartition des innovations selon leur 

mission gouvernementale associée, avec le nombre brut à gauche et la répartition entre périodes à droite. 

 

Le  plus  petit  nombre  d’innovations  par  catégorie  rend  la  comparaison  plus  difficile.  Bien  que  les 

innovations  de  certains  domaines  soient  uniquement  reliées  à  la  période  récente  ou  ancienne,  il  est 

difficile de  savoir  s’il  s’agit effectivement d’un changement dans  les préoccupations des organisations 

publiques ou s’il s’agit de hasard. Cependant, certaines conclusions sont beaucoup plus évidentes sur le 

plan statistique. En particulier, on observe un fort ralentissement dans  les  innovations consacrées à  la 

gestion  centrale. Au  contraire,  les  innovations en  santé et  en  éducation  s’accélèrent  dans  la  seconde 

moitié.  Sans  surprise,  les  innovations  environnementales  sont  une  affaire  récente,  de même  que  les 

innovations sur la protection du citoyen, deux sujets préoccupants dans la dernière décennie. 
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1989‐2000

2001‐2012

5 10 15

Régalien ‐ Institutions

Régalien ‐ Gestion centrale

Régalien ‐ Relations

Régalien ‐ Protection

Économie ‐ Ressources naturelles

Économie ‐ Industries

Économie ‐ Services

Économie ‐ RH

Économie ‐ Transports

Éducatif ‐ Éducation

Éducatif ‐ Culture

Éducatif ‐ Loisirs

Social ‐ Sécurité du revenu

Social ‐ Santé

Social ‐ Habitation

Social ‐ Environnement

GRAPHIQUE 7 : NOMBRE D’INNOVATIONS PAR MISSION DE L’ÉTAT ET RÉPARTITION PAR DÉCENNIE 
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1.7 En conclusion sur ces données 

L’analyse des inscriptions au prix de l’innovation permet un survol rapide de l’évolution des organisations 

en examinant leur participation dans des projets d’avant‐garde. Au total, près d’une centaine de projets 

ont été volontairement présentés par des membres de la fonction publique afin de faire reconnaître leur 

travail innovant. Dix distinctions ont été reçues pour ces projets, dont trois médailles d’or. Nous référons 

le lecteur à nos travaux antérieurs pour une comparaison avec les autres gouvernements au Canada.  

Au‐delà  de  leur  quantité  et  de  leur  qualité,  on  retrouve,  dans  ces  innovations,  les  préoccupations 

principales des organisations publiques. Le désir d’amélioration du service est démontré par  la grande 

quantité d’innovations touchant le service à la clientèle. On retrouve de plus en plus de projets liés aux 

T.I., mais aussi de plus en plus de collaborations, qu’elles soient horizontales, intergouvernementales, ou 

en  PPP,  même  si  la  mode  dans  ce  dernier  cas  est  un  peu  passée.  Parmi  les  domaines  où  le  besoin 

d’innovation se fait sentir le plus, on retrouve la santé, l’éducation, l’environnement et la protection du 

citoyen. 

Le  Québec  compte  également  sur  plusieurs  organismes  publics  très  innovants.  Sur  ce  plan,  Revenu 

Québec fait figure de proue avec sa double distinction, mais aussi plusieurs autres organisations publiques 

et ministères qui ont posé leur candidature à plusieurs reprises au prix de l’innovation de l’IAPC. Parmi 

eux, le ministère de l’Agriculture, des Pêcheries et de l’Alimentation, la Société de l’assurance automobile 

du Québec, le ministère de la Justice et le ministère de l’Emploi et de la Solidarité sociale sont les plus 

fréquents participants. On peut aussi souligner que ces projets sont le résultat du travail d’équipes plus 

que d’individus isolés.  

Un défaut des études sur  les  innovations comme ce qui vient d’être présenté est qu’on retourne très 

rarement pour voir si le projet primé peu de temps après son lancement se maintient dans le temps. Il y 

a  quelques  études  de  rétroaction  dont  il  est  question  plus  loin mais  en    général  ce  qu’il  advient  des 

innovations est négligé pour aller voir de nouveaux projets. C’est une des raisons qui a poussé à ce qui est 

présenté dans la suite du rapport. Peut‐on assez sonder la littérature scientifique pour espérer en tirer 

des leçons solides, c’est ce qui a motivé notre approche. 

Est‐ce que les inscriptions venant du Québec sont suffisantes ou pourraient être plus nombreuses ? Tout 

dépend de  la  stratégie que veut employer  le gouvernement du Québec dans  l’avenir. L’absence quasi 

complète de participation depuis 2012 est anormale. Un haut‐fonctionnaire interviewé pour ce rapport 

disait que cette culture est à développer, que les moyens disponibles pour préparer ce genre de document 

sont rarissimes. Il faudrait dépasser le prix de l’IAPQ pour mieux assoir la renommée de l’administration 

publique québécoise. Une fois qu’on a les données présentées ici, peut‐on proposer surtout des pistes 

pour rendre l’État québécois plus innovant ? Que dit la recherche sur l’innovation ailleurs autour du globe 

qui pourrait être utile au Québec ? Des suggestions sont faites dans les pages qui suivent. Au‐delà des 

chiffres, nous nous intéressons aux façons d’innover. La suite du rapport présente, surtout à partir de la 

littérature scientifique sur le sujet et en fonction de ce qui précède, un certain nombre de propositions 

quant aux enjeux sur lesquels les efforts d’innovation pourraient porter.  

Chapitre 2 : La nécessité d’innover dans le secteur public  
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À l’automne 2017, le projet de loi 135 devenu depuis la Loi sur la gouvernance et la gestion des ressources 

informationnelles des organismes publics et des entreprises du gouvernement (chapitre G‐1.03) illustre 

qu’il y a toujours des améliorations à apporter au fonctionnement de l’État, qu’il faut corriger, qu’il faut 

parfois innover. Pourtant, selon  les idées reçues, l’innovation est plus difficile dans le secteur public que 

dans  le secteur privé. Et dans ce cas‐ci, a‐t‐on  facilité  les choses ou   accru  les contrôles?   On attribue 

généralement la différence au fait que le respect des règles est plus grand dans le public que dans le privé 

bien qu’il est possible que ce soit la forme bureaucratique qui soit l’enjeu. Qu’elles soient publiques ou 

privées, il y a forcément des règles et des lourdeurs dans les grandes bureaucraties. Le pouvoir politique 

au sommet de la bureaucratie publique est une source supplémentaire de nécessaire conformité. Dans le 

contexte du système de Westminster,  comme c’est  le  cas au Québec,  les ministres sont  responsables 

devant le parlement. Ils ne veulent pas de surprise. La prise de risque n’est donc pas encouragée.  

Qui  plus  est,  l’État  n’a  pas  la  cote.  Innover,  publiciser  ces  innovations  en  participant  à  des  concours 

pourrait permettre de corriger en partie cette façon de voir. Depuis l’élection, dans leurs pays respectifs, 

de Margaret Thatcher, de Ronald Reagan et de Brian Mulroney, de nombreux politiciens ont exprimé leur 

mépris  calculé ou  réel  pour  la  fonction publique. Certains d’entre eux ont  été élus en promettant de 

mettre  celle‐ci  au  pas.  Est‐ce  que  ce  discours  est  chose  du  passé?  Les  ralentissements  économiques 

successifs ont aussi mené à vouloir réduire la taille de ces États‐providence développés après 1945 qui 

n’avaient  pas  toujours  rempli  les  promesses  faites  lorsqu’on  ajoutait  de  nouveaux  programmes  pour 

mettre en œuvre les politiques publiques formulées. Même s’il est possible que les politiques d’austérité 

soient discutables (Mazzucato, 2013 ; Konzelmann, 2014), il n’y a guère eu d’élection en Occident depuis 

le début des années 1980 sans que des partis promettent de réduire les impôts et de diminuer la taille du 

secteur public. Les administrations publiques ont connu de nombreuses compressions budgétaires depuis 

ce temps. Retenons qu’il faudra faire plus avec moins dans le contexte actuel (Osborne et al., 2014) et 

c’est ce que ce rapport veut essayer de proposer. 

La  crise  financière  de  2008  a  rappelé  le  rôle  essentiel  de  l’État.  Le  secteur  privé  dérèglementé  a  eu 

grandement  besoin  que  le  secteur  public  vienne  à  sa  rescousse.  On  a  insufflé  des  capitaux  dans 

l’économie, nationalisé des banques, des constructeurs d’automobiles, des compagnies d’assurances, etc. 

(Bance et Bernier, 2011). Une fois ces mesures d’urgence, parfois temporaires, prises et même si on parlait 

de réformes et d’innovation auparavant, la nécessité de rembourser les sommes empruntées pour faire 

face à la crise force plus que jamais les gouvernements à faire autrement. Les ressources fiscales ne seront 

pas forcément suffisantes, surtout après des baisses d’impôt, pour maintenir les services publics dans un 

contexte démographique qui alourdit la pression sur le secteur public.  

Il faut changer l’État moderne, qui a été conçu dans des périodes de plus grande prospérité économique, 

pour un certain nombre de raisons. Premièrement, son coût a entraîné des problèmes d’endettement 

qu’il  faut résoudre. Deuxièmement, parce que  la technologie  le permet. Troisièmement, parce que les 

hiérarchies  d’hier  ne  sont  plus  nécessaires  pour  la  circulation  de  l’information.  Quatrièmement,  les 

citoyens  demandent  de  meilleurs  services.  Cinquièmement,  une  fonction  publique  instruite  et  bien 

formée, comparativement à celle d’hier, peut souvent faire plus que ce qu’on lui demande de faire (Borins, 

1995). En changeant  les  façons de  faire dans  le  secteur public, on peut améliorer  la  satisfaction de  la 

population vis‐à‐vis des services offerts. La spécialisation des tâches dans le secteur public peut conduire 
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à une préoccupation plus grande des besoins et des attentes des clientèles (Wynen et Verhoest, 2015).  

Et si on mesure la volonté d’innovation par la participation au prix mentionné, l’État québécois n’innove 

plus. 

On innove dans le secteur public pour améliorer les services offerts et pour améliorer la performance,  

bien qu’il n’existe pas de théorie d’ensemble liant les deux (Walker, 2010 ; Sorensen et Torfing, 2011). On 

le fait autant à cause de pressions externes qu’à cause de choix stratégiques internes. L’innovation n’est 

pas  seulement  une  question  de  capacités  internes mais  elle  est  aussi  une  réponse  aux  pressions  de 

l’environnement (Rainey et Ryu, 2004 ; Walker, 2010). Les pressions externes ont augmenté, que ce soit 

le vieillissement de la population ou les écarts de richesse à combler comme nous disions en entrée de 

jeu. À l’interne, une organisation publique peut vouloir améliorer la qualité de ses services ou leur portée 

ou acquérir, par exemple, des compétences  supplémentaires.  (Innovation  is  defined as a process  that 

involves the generation, practical adoption and spread of new and creative ideas intended to produce a 

qualitative change in a specific context). Un autre élément à retenir est qu’il n’y a pas de petite innovation, 

qu’il  faut  encourager  une  culture  de  réforme  (Borins,  2014).  L’innovation  est  rarement  radicale,  plus 

souvent évolutive (Walker, 2010). Les  innovations de processus et de produit ou service se renforcent 

l’une l’autre et gagnent à être mises en œuvre en conjonction (Walker, 2004).  

2.1 Le cas québécois 

Ce qui vient d’être dit pour les États en général est vrai en ce qui a trait à l’État québécois pour une raison 

déjà évoquée, la socioéconomie, mais aussi pour une seconde raison trop souvent négligée.  

‐ L’évolution socioéconomique du Québec 

On  prévoit  pour  le  Québec  un  ralentissement  de  la  croissance  démographique,  un  vieillissement 

important  de  la  population  et  une  trop  lente  progression  des  revenus  fiscaux  pour  ne  serait‐ce  que 

maintenir  les  services  publics  à  leur  niveau  actuel.  Et  les  entrées  d’argent  ne  vont  pas  augmenter 

rapidement,  le  revenu  médian  des  Québécois  est  bas  par  rapport  à  ceux  des  habitants  des  autres 

provinces. 3 Ce diagnostic a été posé ailleurs et n’est pas  l’objet du présent  rapport.  Il peut aussi être 

débattu. Certains constats pourraient évoluer.  

‐ L’État brouillon issu de la Révolution tranquille et la charge contre l’État 

Deuxième idée plus négligée, l’État québécois actuel est issu tout d’abord de la Révolution tranquille puis 

de la nécessité, à partir de 1982, de contrôler les dépenses et du changement d’idéologie dominante où 

l’État était moins à la mode. « Brouillon » est trop fort comme terme, mais il faut se souvenir que la rapide 

construction de  l’État  québécois de presque  rien  à  partir  de  1960  s’est  forcément  faite  avec    sa  part 

d’essais et d’erreurs. Il y avait un rattrapage à faire avec ce qui se faisait ailleurs qui a été complété depuis, 

mais on peut penser qu’il pourrait encore changer, on peut envisager de revoir les structures et les façons 

                                                            

3  Voir  http://www.ledevoir.com/societe/actualites‐en‐societe/507880/le‐revenu‐des‐familles‐quebecoises‐parmi‐
les‐plus‐faibles‐au‐pays 
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de faire. Le secteur public, que ce soit au Québec ou ailleurs, est appelé à changer radicalement. Il a déjà 

beaucoup changé, mais il va devoir continuer à le faire aussi dans les années qui viennent. 

Ce rapport veut proposer des pistes de solution sur ce qui peut être accompli au sein des organisations 

de l’État québécois pour faire plus avec moins. Peut‐on réaliser des gains d’efficience ? Ce fut le pari du 

« nouveau management public » dont la popularité est passée (Bernier et Angers, 2010). On a ensuite dit 

que la solution reposait sur les changements dans la gouvernance des systèmes (Osborne et Brown, 2005). 

Les  gains  sur  ce plan  sont  aussi  encore  à démontrer.  La  recherche de  l’efficience peut nécessiter  des 

transformations  importantes,  des  innovations  majeures  avant  de  porter  fruit  (Pollitt  et  Bouckaert, 

2011:28). L’innovation est devenue l’appellation qui couvre ce changement nécessaire. Certains craignent 

que ce soit une mode qui passera ou un concept vide. Pour d’autres comme Borins (1995), c’est devenu 

une nécessité. 

Le gouvernement du Québec a publié en juin 2015 un rapport intitulé Cap sur la performance, qui suit les 

travaux de  la  Commission de  révision permanente des  programmes.  Il  s’agissait  de  voir  comment  les 

programmes du gouvernement du Québec pourraient être revus. Le portrait de la situation dressé par la 

Commission de révision permanente des programmes qui a rendu son rapport en 2015 est cohérent avec 

la recherche sur le sujet, ce pourquoi nous y faisons référence ici. Il y a aussi été question d’approches 

interministérielles,  comme  il  sera  proposé  ici.  Ce  rapport  propose  que  l’État  québécois  doive  être 

transparent, stratégique et  innovant. Selon ce rapport sur  la révision permanente des programmes,  le 

secteur de  la santé compte pour 38  % des dépenses en 2013‐2014 alors que  l’éducation et  la culture 

comptent pour 22 %. Des efforts particuliers doivent être faits dans ces domaines. Si, comme le ministère 

des Finances l’estime, il faut augmenter les dépenses de 3 % en moyenne par année pour maintenir le 

panier de services, alors il faut innover. Il ne s’agit pas de suggérer ici quels programmes l’État québécois 

doit conserver, mais de proposer des pistes sur la façon de les offrir. Cela dit, la littérature scientifique sur 

les réformes nécessaires dans le secteur public et l’innovation confirment certains constats du rapport. Il 

faut par exemple renforcer  la capacité de soutien des organismes centraux décriée dans le rapport en 

évaluation de programme.  

La Commission de révision permanente des programmes (2015, p. 52) constate aussi que les ministères 

mesurent  peu  la  performance  de  leurs  programmes  si  ce  n’est  en  regard  des  coûts.  L’efficience  et 

l’efficacité sont peu évaluées, les clientèles sont mal connues, les programmes, mal priorisés et peu de 

critères de performance sont établis. Seuls les coûts sont suivis, malgré l’adoption en 2000 de la Loi sur 

l’administration  publique.  Mettre  celle‐ci  en  œuvre  pourrait  être  une  innovation.  La  Commission  de 

révision permanente des programmes a trois recommandations concernant l’innovation (Gouvernement 

du Québec, 2015 :87) : la mise sur pied d’un plan d’action gouvernemental d’innovation, la mise en place 

d’une plate‐forme  collaborative pour bénéficier de  l’innovation  interne et  externe  et  l’investissement 

dans les ressources humaines afin de favoriser l’émergence de personnes pouvant être les moteurs de 

l’innovation dans leurs organisations.  

Dans le contexte actuel, tous les États cherchent de nouvelles pistes. L’administration traditionnelle, qui 

a été remodelée selon les principes du « nouveau management public » depuis 1990, n’a trouvé qu’un 

nouvel équilibre précaire face aux nécessaires mesures d’austérité (Pollitt et Bouckaert, 2011). Les États 
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doivent faire face à des forces internationales qu’ils ne contrôlent guère, à des transformations nationales 

comme  des  reconfigurations  des  classes  sociales,  des  partis  politiques  en  présence,  de  nouveaux 

mouvements sociaux, etc. Et il y a les transformations de l’État lui‐même (Leibfried et al., 2015). Dans les 

transformations de l’État, il peut y avoir une dépendance au sentier (ou path dependence, Pierson, 2000). 

En d’autres mots, les choix passés, les expériences vécues conditionnent les choix stratégiques à venir.   

2.2 Comment innover dans le secteur public? 

L’innovation est un processus complexe, itératif et interorganisationnel. Dans le secteur public, on parle 

aussi beaucoup présentement de coproduction avec les parties prenantes. Il y a toute une littérature sur 

les éco‐systèmes d’innovations, que celle‐ci provienne de réseaux à la fois internes mais aussi externes au 

secteur public, mais nous nous intéressons ici à ce qui se passe au sein de la fonction publique. Tout ne se 

passe pas forcément bien, il y a des erreurs et des échecs. Il y a des discontinuités. En fait, une innovation 

est un changement discontinu (Osborne et Brown, 2005, p. 5) et préférablement à répétition. Dans les 

organisations  innovantes,  il  faut  ensuite  gérer  le  changement.  La  littérature  scientifique  portant  sur 

l’innovation  dans  le  secteur  public  traite  généralement  des mécanismes  internes  des  gouvernements 

(Albury, 2005 ; Crossan et Apaydin, 2010 ; Fernandez et Wise, 2010). Elle aborde aussi le leadership (Currie 

et al., 2008), l’entrepreneuriat (Bernier et Hafsi, 2007), les dynamiques de groupe (Mohamed, 2002), les 

caractéristiques des employés  innovateurs (Janssen, van de Vliert et West, 2004) ou des gestionnaires 

(Damanpour et Schneider, 2008). Walker (2012), dans sa revue de la littérature portant sur l’innovation 

au  sein  des  gouvernements  locaux,  conclut  que  « les  antécédents  internes  à  l’entreprise  sont  plus 

importants que ceux provenant de l’extérieur » (notre traduction).  

Damanpour  et  Schneider  (2008)  ont  pour  leur  part  étudié  la  relation  entre  les  caractéristiques  des 

innovations  et  des  gestionnaires  et  l’adoption  des  innovations  dans  les  organisations  publiques.  Les 

innovations semblent également avoir pour origine des réseaux de professionnels et de gestionnaires, 

mais elles nécessitent alors une adaptation (Considine et Lewis, 2007 ; Hartley, 2005). Il a été observé que 

certaines  organisations  génèrent  des  innovations  alors  que  d’autres  les  adoptent  (Damanpour  et 

Wischnevsky, 2006 ; Gow, 1992). Bien sûr, certaines n’innovent pas du tout (Hartley, 2005). Lorsque les 

études  ont  été menées  sur  les  innovations  en  réseaux  et  se  sont  penchées  sur  les  liens  unissant  les 

organisations publiques entre elles, elles étaient généralement basées sur des études de cas (Arnaboldi, 

Azzone et Palermo, 2010 ; Denis et al., 2002 ; Swan et Scarborough, 2005), avec des possibilités limitées 

de généralisation.  

Crossan et Apaydin (2010) ont élaboré une méta‐analyse qui lie le leadership,  l’innovation en tant que 

processus et l’innovation en tant que résultat après une étude de centaines de documents publiés sur la 

question.  Elles  concluent  tout  d’abord  qu’il  existe  une  vaste  gamme  de  variables  dont  on  peut  tenir 

compte  et,  ensuite,  que  de  nombreuses  perspectives  théoriques  sont  prises  en  considération.  On 

considère en général que la spécialisation a un effet positif sur l’innovation ainsi que sur la différenciation 

fonctionnelle  et  le  professionnalisme  et,  d’un  autre  côté,  on  tient  pour  acquis  que  la  centralisation 

pourrait avoir des effets négatifs (Damanpour, 1991, p. 558). En examinant les études d’auteurs qui ont 

analysé  les  effets  de  l’environnement  sur  l’innovation,  on  constate  une  relation  en  U  entre  la 

décentralisation  et  l’innovation  dans  le  secteur  public  (Nohria  et  Gulati,  1996).  L’innovation  dans  le 
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secteur  public  pourrait  être  engendrée  par  l’organisation,  mais  également  par  les  changements 

environnementaux tels que  les attentes plus élevées des citoyens et  leurs configurations changeantes 

(Albury, 2005 ; Lekhi, 2007 ; Walker, 2012).  

De  Vries  et  al.  (2015)  ont  fait  une  recension  systématique  plus  à  jour  des  travaux  empiriques  sur 

l’innovation  dans  le  secteur  public.  Une  première  observation  qui  ressort  de  leur  étude  est  que  la 

définition d’innovation est peu précise. Ce qui est considéré dans leur étude est souvent un processus 

administratif interne, un changement souvent porté par une composante technologique comme l’illustre 

le tableau suivant (notre traduction). Ces catégories ne sont pas mutuellement exclusives. Il s’agit d’une 

étude sur les études et non pas d’un recensement de ce qui se fait dans les gouvernements, bien que les 

études sont forcément sur ce qui se fait dans le secteur public. 

TABLEAU 5: TYPES	D’INNOVATIONS SELON DE VRIES ET	AL. (2015, P. 8) 
Types d’innovations  Élément principal  Exemples  Références  % 

Processus  Amélioration de  la qualité 
ou  de  l’efficience  des 
processus  internes  ou 
externes 

Sous‐traitance  Walker (2014)  47 

Processus 
administratif 

Création  de  nouvelles 
formes organisationnelles, 
de nouvelles méthodes de 
gestion ou de travail 

Guichet unique  Meeus  et 
Edquist (2006) 

40 

Processus 
technologique 

Création  ou  usage  des 
nouvelles  technologies 
pour  la  prestation  de 
services aux citoyens 

Vérification  fiscale  par 
moyens électroniques 

Edquist  et  al. 
(2001) 

7 

Produit ou service  Création  de  nouveaux 
services ou produits 

Nouveau  programme 
social  pour  les  jeunes 
handicapés  sur  le 
marché du travail 

Damanpour  et 
Schneider 
(2009) 

22 

Gouvernance  Développement  de 
nouvelles  formes  et  de 
nouveaux  processus  pour 
résoudre  des  problèmes 
sociaux particuliers 

Nouvelles  pratiques  de 
gouvernance  pour 
améliorer 
l’autorégulation  et 
l’auto‐organisation  de 
réseaux  de  politiques 
publiques 

Moore  et 
Hartley (2008) 

13 

Conceptuelle  Introduction  de  nouveaux 
concepts  ou  cadres  de 
référence  ou  d’une 
nouvelle  vision 
d’ensemble pour  recadrer 
des  enjeux  de  société  et 
leur solution 

L’introduction  d’un 
nouveau paradigme, par 
exemple mesurer ce que 
les  handicapés  peuvent 
encore faire au travail au 
lieu  de  considérer  ce 
qu’ils  ne  peuvent  plus 
faire 

Bekkers  et  al. 
(2011) 

2 

 

Dans ce qui a été étudié depuis 20 ans, et ça tombe sous le sens temporellement, ce sont des réformes 

dans  la première  catégorie des processus qui ont eu  lieu. Ce  sont des  innovations  liées au « nouveau 

management public ». Dans leur étude, 47 % des innovations étaient liées à des processus de ce genre. 
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Selon eux, 16 % des innovations n’entraient pas dans ces catégories. Alors qu’on pourrait penser que la 

technologie est un moteur important de l’innovation, seulement 7 % y sont liés.  

Pourquoi  innover?  De  Vries  et  al.  (2015)  soulignent  que  35 %  des  études  qu’ils  ont  analysées  ne 

mentionnent aucun objectif, souvent plus intéressées au comment innover qu’au pourquoi. Ils soulignent 

aussi que l’innovation dans le secteur public a pour but de réaliser des gains d’efficience et d’efficacité, 

mais aussi d’améliorer la légitimité et la confiance du public et des élus (Bekkers et al., 2011).   

TABLEAU 6: BUTS RECHERCHÉS ET ATTEINTS PAR LES INNOVATIONS (TRADUIT ET COMBINÉ DE DE VRIES ET AL., 
2015) 

Buts recherchés  Pourcentage  Buts 
atteints/pourcentage 

Améliorer l’efficacité  18  28 

Améliorer l’efficience  15  10 

Résoudre des enjeux sociaux  10  ‐ 

Accroître la satisfaction des clients  7  5 

Impliquer les citoyens  6  5 

Impliquer des partenaires privés  2  6 

Autre  7  6 

Aucun but mentionné/résultat  35  40 

 

Pour l’instant, notons que la littérature scientifique porte majoritairement sur les innovations de nature 

intraorganisationnelle, et surtout sur des changements de processus. Ce que de Vries et al. retiennent, 

par contre, c’est le pourcentage important d’études où l’innovation semble être un but en soi, le 40 % du 

bas du tableau. 

TABLEAU 7: LES ANTÉCÉDENTS ENVIRONNEMENTAUX DES INNOVATIONS (TRADUIT DE DE VRIES ET 	AL., 2015) 
Antécédent  Pourcentage 

Environnement :  médias,  demandes  du 
politique ou du public 

29 

Participation à des réseaux ou à des relations 
interorganisationnelles 

27 

Réglementation  16 

Organisations  similaires  adoptant  la  même 
innovation 

10 

Compétition avec d’autres organisations  6 

Autre  12 
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TABLEAU 8:	LES 	ANTÉCÉDENTS 	ORGANISATIONNELS  (TRADUIT DE DE VRIES ET	AL., 2015) 
Antécédent  Pourcentage 

Ressources  disponibles  (temps,  argent, 
technologie de l’information) 

22 

Styles de leadership  21 

Aversion au risque/espace d’apprentissage  18 

Incitatifs/récompenses  16 

Conflits  8 

Structures organisationnelles  8 

Autre  7 

 

Depuis  Damanpour  (1991),  dans  les  études  sur  l’innovation,  on  retient  fréquemment  l’idée  de  la 

disponibilité des ressources (organizational slack en anglais) pour expliquer l’innovation dans le secteur 

public. On peut aussi ajouter que la complexité des tâches dans certaines organisations centrales peut 

aussi donner la marge de manœuvre nécessaire (Bernier et al., 2013). Les organisations de grande taille 

sont aussi considérées plus propices à  l’innovation (Walker, 2006) parce qu’elles peuvent dégager des 

ressources.  

L’autre dimension organisationnelle à considérer est la présence d’entrepreneurs publics (Borins, 2000 ; 

Bernier, 2014 ; Bernier et Hafsi, 2007) quoique le nombre d’études sur ces dimensions est beaucoup plus 

petit  (de  Vries  et  al.,  2015).  Comme  on  pouvait  présumer,  l’étude  démontre  que  les  innovations  de 

processus et conceptuelles proviennent majoritairement d’antécédents organisationnels alors que celles 

de  nouveaux  produits  ou  services  ou  de  gouvernance  proviennent  majoritairement  de  facteurs 

environnementaux. Néanmoins de Vries et al. (2015) concluent qu’ils ne sauraient répondre à la question 

à savoir si les innovations sont importantes et font une différence. Ils proposent d’étudier l’innovation en 

fonction du graphique suivant.  
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FIGURE 1: CADRE D'ÉVALUATION HEURISTIQUE DE L'INNOVATION DANS LE SECTEUR PUBLIC 

 
Faut‐il  innover  dans  le  secteur  public ?  Pour  le  gouvernement  australien,  c’est  une  question  de 

continuellement améliorer les services. Dans le cas du Québec, c’est une obligation. Si l’actuelle embellie 

financière pouvait faire croire que les choses sont sous contrôle, les facteurs lourds demeurent en toile 

de fond. Le vieillissement de la population et  la perfectible compétitivité de  l’économie québécoise et 

donc  la  trop  lente  croissance  économique  qui  en  résulte  forcent  à  faire  autrement.  Pour  tous  les 

gouvernements,  avec  le  rythme  des  changements  sociaux,  environnementaux  et  économiques  qui 

s’accélère, l’innovation permet d’améliorer les services (Gouvernement australien, 2010). Il le faut aussi 

parce que la nature des enjeux à résoudre a changé. Dans la littérature scientifique en anglais, on parle 

de « wicked issues », qu’on peut traduire par enjeux complexes mais qui rend mal le sens « tordu » de 

« wicked ».  Ces  enjeux,  pour  être  résolus,  exigent  la  collaboration  de  divers  organismes  qui  ne 

correspondent pas aux silos souvent évoqués dans le secteur public. Il faut donc innover pour résoudre 

ces enjeux.  
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Et il n’y a pas une seule bonne méthode pour innover comme les études sur le secteur privé le démontrent 

et il n’y a pas de processus idéal (Miller et Olleros, 2007). Différents types d’innovations s’expliquent par 

des variables différentes dans le secteur privé (Amara et al., 2009).  Et il y a des choses, comme éviter la 

politisation  de  la  haute  fonction  publique,  qui  tiennent  de  la  saine  gestion  publique  avec  ou  sans 

innovation. Mais un certain nombre de travaux portent à croire que l’innovation amène une amélioration 

de la performance (Salge et Vera, 2012 ; Walker et Damanpour, 2008).  

Les modèles suggérés en « management public » sont basés sur des démonstrations souvent faibles. Les 

résultats obtenus dans les études sont trop souvent modestes. Les analyses de régression linéaire faites 

dans de nombreux travaux ont des R2 faibles (par exemple Wynen et Verhoest, 2015). Et on peut dire que 

chaque solution possible a des défauts. Les changements technologiques dont  il est question plus  loin 

posent  le problème de  leur  coût.  La conservation ou  la  création d’agences gouvernementales pose  le 

problème de la coordination au central, mais nous croyons que cet équilibre est possible. Ce que nous 

voulons retenir ici est qu’il est possible pour innover de jouer sur un grand nombre de facteurs. Notre idée 

est que si on essaie de faire trop de choses en même temps, de tirer trop de ficelles, le temps va filer et 

les  innovations vont tarder.   Donc, il pourrait être préférable de travailler sur un nombre relativement 

limité d’éléments au départ comme il est expliqué plus loin dans ce rapport. 

La recherche sur  le sujet  tend à être plus conceptuelle et/ou normative que pratique et est  rarement 

basée sur une recherche empirique. Lorsqu’elle est empirique, elle est généralement qualitative et peu 

ancrée dans la théorie (de Vries et al., 2015). Les modèles proposés pour expliquer la performance dans 

le secteur public et donc aussi ce qui devrait être considéré par ceux qui veulent innover sont relativement 

complexes. Pour prendre un exemple, Rainey et Steinbauer (1999) suggéraient dans un texte qui a été 

beaucoup  cité  que  onze  types  d’éléments  sont  pris  en  compte  par  les  organisations  publiques 

performantes. Ils décomposent ensuite ces éléments en 29 indicateurs plus précis. Ce survol partiel des 

travaux scientifiques sur le sujet vise à démontrer qu’on peut s’égarer dans une foule de considérations. 

Pire, certaines innovations ne semblent pas avoir d’objectifs clairs. Ce que nous voulons proposer plus 

loin est un modèle simple qui fait suite à une longue étude des travaux sur les réformes administratives 

et  l’innovation au chapitre 4. Nous pourrions ici multiplier  les éléments à considérer, mais nous avons 

choisi  de  limiter  les  propositions  à  trois  au  départ.  Il  faut  envisager  premièrement  des  changements 

structurels, deuxièmement des changements de processus et troisièmement des changements culturels, 

comme  il  est  expliqué.  Dans  les  changements  culturels,  il  faut  quatrièmement  envisager  de  rendre 

possibles des comportements d’entrepreneurs dans le secteur public, ce qui est discuté dans le prochain 

chapitre. Ces changements sont liés. Sans changement culturel, un changement structurel mènera à peu 

de choses.  Il  faut renforcer dans  le secteur public  la capacité de faire de la stratégie, c’est à  la fois un 

changement  de  processus  et  un  changement  culturel.  Il  faut  aussi mieux  utiliser  les  technologies  de 

l’information  qui  rendent  possible,  entre  autres,  une  meilleure  coordination  d’ensemble.  Dans  la 

recherche de légitimité du secteur public, il ne faut pas négliger les approches dites « clients » (Wynen et 

Verhoest,  2015).  Nous  croyons  que  quelques  pistes  relativement  simples  peuvent  mener  à  plus 

d’innovation, que c’est le mouvement qu’il faut lancer et que la non‐participation au prix de l’innovation 

est une illustration d’un problème à résoudre. Si on poussait à participer à un tel prix, on aurait déjà un 

effet d’entraînement. 
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Chapitre 3 : L’entrepreneuriat dans le secteur public 

Il n’y a pas de méthode simple pour réformer l’État et le faire mieux fonctionner (Pollitt et Bouckaert, 

2011 :1). Le cas irlandais n’est pas inintéressant pour le Québec à cet égard. Une économie à la périphérie 

de  son  ensemble  continental,  une  population  éduquée,  un  passé  catholique,  etc.  L’Irlande  a  360 000 

fonctionnaires pour une population de 5 millions d’habitants environ, un cas relativement similaire où 

l’innovation est devenue politique officielle. Dans son rapport pour  l’Institut d’administration publique 

irlandais,  Orla  O’Donnell  retient  des  études  de  cas  qu’elle  a  faites  que,  pour  que  des  organisations 

publiques innovent, il faut : 

1. Que l’innovation soit menée par la haute direction et soutenue par les gestionnaires. 

2. Que des études préliminaires de faisabilité soient faites pour assurer le financement nécessaire 

et aussi que des consultations avec les parties prenantes soient menées pour espérer que la mise 

en œuvre puisse réussir. 

3. Que  l’existence  de  systèmes  de  récompense  pour  l’innovation  et  de  prix  pour  les  cas 

exceptionnels soit encouragée afin d’engendrer une culture innovatrice dans les organisations. 

Pour  O’Donnell  (2006)  comme  pour  Osborne  et  al.  (2014 :169),  le  plus  grand  défi  pour  favoriser 

l’innovation dans le secteur public est celui de changer la culture organisationnelle. Selon la vaste majorité 

des auteurs sur le sujet, l’innovation nécessite un changement culturel. Un certain droit à l’erreur doit 

exister  pour  que  des  fonctionnaires  osent  innover.  Parmi  les  changements  culturels  nécessaires  à 

l’innovation mentionnés  à  la  section  précédente,  un  des  plus  fondamentaux  serait  celui  de  favoriser 

l’entrepreneuriat dans le secteur public (Osborne et Gaebler, 1992 ; Bernier et Hafsi, 2007). Ce n’est pas 

une idée neuve. « Laisser  les gestionnaires gérer » était  le leitmotiv qui a été retenu de la commission 

royale sur le gouvernement fédéral de 1963. La présence d'entrepreneurs est un élément important pour 

comprendre l'émergence et la mise en œuvre des politiques (Bernier et Hafsi, 2007). Ces entrepreneurs 

peuvent être des politiciens, des membres de groupes d'intérêts, des journalistes ou des fonctionnaires 

(Lewis,  1980).  Par  exemple,  un  politicien,  René  Lévesque,  fut  l’entrepreneur  de  la  nationalisation  de 

l’électricité au Québec. Aux États‐Unis, Edgar Hoover, un fonctionnaire, fut l’entrepreneur derrière le FBI 

comme Robert Moses l’a été pour le réseau d’autoroutes et les parcs de New York (Lewis, 1980).  

L’Irlande est un pays parmi d’autres où l’innovation a été une approche importante dans le secteur public. 

L’innovation dans le secteur public est assez répandue. Selon Mulgan et Albury (2003) dont nous avons 

déjà  parlé  et  qui  ont  travaillé  au  cœur  de  l’État  au  Royaume‐Uni,  celle‐ci  permet  d’améliorer  la 

performance et de soutenir l’intérêt public. Ils ont regardé des cas dans divers domaines : des cas comme 

l’Open University, un service téléphonique en santé (NHS Direct) tenu par des infirmières, SureStart pour 

les soins aux enfants,  la National Lietracy Strategy, la modernisation collaborative en santé, une initiative 

pour  les  meilleures  pratiques  dans  l’industrie  de  la  construction  et  le  service  d’ambulance  dans  les 

Midlands.  

Dans leur foulée, dans une thèse faite en   Norvège,  il est estimé que sans innovation,  les services à  la 

population  ne  pourront  être  maintenus  (Bakke  et  Nielsen,  2014).  L’innovation  permet  selon  eux  de 

renouveler  l’offre  de  services  et  d’éviter  d’augmenter  les  ressources  nécessaires  pour  accomplir  les 
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mêmes tâches. Selon Wynen et al. (2017) qui ont étudié les organisations publiques flamandes,  celles qui 

sont   plus en contact avec la population ont tendance à être plus  innovatrices d’où  l’idée des agences 

proposées dans ce rapport. 

Au Danemark, le Mindlab se veut une unité transversale pour le gouvernement danois et une municipalité 

non spécifiée. L’objectif est d’améliorer les services à la population et d’ancrer l’idée d’innovation dans le 

secteur public danois.  Bason (2017, 2018) qui a dirigé le Mindlab et qui a continué à faire de la recherche 

sur le sujet insiste sur le design, la préparation. Là aussi  les recherches ont porté dans le secteur de la 

santé. Ce qu’il décrit est toute la préparation de la stratégie dont il est question dans ce rapport. L’exercice 

de planification est en pédiatrie, qui est le premier exemple du livre, porte sur une réflexion sur les trente 

années à venir. Bason insiste sur le contexte du Mindlab qui permet de co‐créer en créant un dialogue 

entre  experts,  professionnels  de  la  santé  et  fonctionnaires  sont  stimulés  intellectuellement  par  un 

ensemble multimédia.  La co‐création permet selon lui d’avoir des points de vue plus divergents et donc 

d’ouvrir aux fonctionnaires une palette plus large d’options. Elle permet aussi de voir la réalisation des 

objectifs et de suivre l’effet sur les clientèles visées. Selon lui, l’innovation peut mener à des économies 

de coûts entre 20 et 60% tout en générant plus de satisfaction et de meilleurs résultats.  Dans le cas de la 

santé, les Danois espèrent pouvoir améliorer la productivité pour faire face à l’explosion des coûts de la 

technologie. Pour ce faire, il faut développer un écosystème d’innovation portant sur quatre changements 

simultanément : 

‐ Passer d’innovations au hasard à une approche consciente et systématique 

‐ Passer de la gestion des ressources humaines au développement d’une capacité d’innovation à 

tous les niveaux de gouvernement 

‐ Passer des opérations à l’orchestration de processus avec les parties prenantes 

‐ Et passer de la gestion des organisations publiques à courageusement mener l’innovation dans et 

au‐delà du secteur public. 

Dans son second livre qui est un reformatage de sa thèse de doctorat, Bason (2017) pousse l’idée en disant 

que  tout  cela  peut mener  à  recadrer  la mission  d’une  organisation  publique.    Il  y  insiste  surtout  sur 

l’importance du leadership. 

Au Royaume‐Uni, les gouvernements locaux ont innové pour améliorer la gouvernance et la prestation de 

services. On  y  a  éliminé  certaines  barrières  professionnelles,  diminué  les  lourdeurs  réglementaires  et 

amélioré  les  services.  On  y  a  aussi  constaté  qu’il  faut  au moins  deux  ans  pour  voir  les  effets  sur  la 

performance des organisations. Il faut aussi noter que la performance passée est une meilleure garantie 

selon  cette  étude  de  la  performance  future    mais  aussi  que  les  innovations  que  peuvent  faire  les 

administrations  locales  au  Royaume‐Uni  sont  fortement  limitées  par  un  cadre  réglementaire  lourd 

(Walker et Damanpour, 2008).  

Dans une étude par sondage avec une méthodologie complexe faite dans les 27 pays membres de l’Union 

européenne, Torugsa et Arundel (2017) ont cherché les combinaisons de facteurs pour évaluer comment 

des  organisations  selon  leur  degré  d’aversion  pour  le  risque  sont  capables  d’innover.  Des  3699 

organisations qui ont répondu au sondage en 2010, 2505 rapportaient au moins une innovation de service. 
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Plusieurs chemins sont possibles pour y arriver. Si les plus grandes organisations publiques ont plus de 

procédures standardisées qui peuvent freiner l’innovation, les plus petites ont l’inconvénient de pouvoir 

moins facilement gérer le risque. Si l’aversion au risque peut jouer, ce qui importe vraiment est comment 

les organisations publiques arrivent à déployer et réussissent à combiner différentes stratégies adaptées 

à leur contexte. Pour réussir leurs innovations dans les services à leur clientèle, elles investissent dans la 

collaboration et la communication. Plus une organisation a une aversion au risque, plus elle doit avoir une 

stratégie intégrée. 

Dans  une  étude  antérieure  sur  le  secteur  public  en Australie,  ils  étaient  arrivés  à  la  conclusion  qu’ils 

trouvaient contre‐intuitif que les organisations innovantes sont celles qui ont des procédures bien établies 

pour  gérer  le  risque  (Torugsa  et  Arundel,  2014).  Citant  Borins,  ils  proposent  que  les  organisations 

publiques  qui  innovent  ne  voient  pas  l’opposition  au  changement  comme négative mais  comme une 

suggestion pour améliorer leurs programmes.  

On peut aussi noter que le prix canadien de l’innovation est une imitation du modèle américain. Aux États‐

Unis, on a souvent noté que l’innovation venait des États ou des municipalités (Damanpour et Schneider, 

2008; Carley, 2011). Aux États‐Unis, 40% de la production de dioxyde de carbone provient de la production 

d’électricité. Comme il n’y a pas de politique fédérale dans le domaine, c’est aux États qu’il revient de 

s’attaquer au changement climatique.  

Il  existe  aussi  en  Europe un  concours  de prix  à  l’innovation.  Là  aussi,  un des  enjeux  est  d’inscrire  les 

innovations dans la durée. Cette résilience des innovations tient selon une étude à ce propos à la culture 

organisationnelle d’innovation et aux instruments qui rendent possible trois choses : une information de 

rétroaction  discutée  et  acceptée  comme  étant  nécessaire,  des  mécanismes  d’imputabilité  et  des 

processus d’apprentissage. Les innovations qui ont été primées sont celles qui ont un plus grand taux de 

survie.  Il  faut  retenir  de  cette  étude  pour  l’État  québécois  la  nécessité  de  développer  une  culture 

organisationnelle  qui  permet  des  débats  et  une  ouverture  pour  des  critiques  constructives  où  les 

membres  des  organisations  sont  capables  d’exprimer  leurs  opinions,  où  on  accepte  que  certaines 

tentatives  vont  échouer  mais  où  les  membres  se  sentent  responsables  de  la  performance  obtenue, 

performance présentée de manière transparente aux parties prenantes (van Acker et Bouckaert, 2016). 

L’environnement  institutionnel  contraint et  rend possible  l’entrepreneuriat  public  (Bernier, 2014).  Les 

politiques publiques sont décidées par le gouvernement élu qui doit avoir le dernier mot. En même temps, 

dans les gouvernements modernes, il est illusoire de penser que celles‐ci sont développées sans l’aide des 

fonctionnaires ou de groupes extérieurs au gouvernement.  L’entrepreneuriat dans  le  secteur public  a 

toujours été considéré comme étant difficile (Morris et Jones, 1999 ; Bernier et Hafsi, 2007). Les objectifs 

sont non seulement complexes, mais ils sont souvent vagues ou ambigus, trop souvent à court terme, et 

ils  doivent  tenir  compte des  cycles  électoraux.  Il  faut  souligner  que  l’ambiguïté  peut être  une  source 

d’autonomie et ouvrir la porte à l’entrepreneuriat (Ramamurti, 1986).   

Des entrepreneurs créent et profitent des opportunités qui s’ouvrent à eux dans le secteur public comme 

dans le secteur privé. Un entrepreneur public, c’est « a person who creates or profoundly elaborates a 

public  organization  so  as  to  alter  greatly  the  existing  pattern  of  allocation  of  scarce  resources.  […] 
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Entrepreneurs  of  the  public  variety  engage  in  characteristic  strategies  of  organizational  design  that 

simultaneously grant them high degrees of autonomy and flexibility, minimize external interference with 

core technologies, and which appear to be isomorphic with the most inclusive needs, wants, values and 

goals of crucial aspects of the task environment » (Lewis, 1980, p. 9). Il faut laisser les professionnels créer 

des innovations (Pyrozhenko (2016). Celles‐ci ne viennent pas forcément du sommet. Selon une étude 

européenne, la gestion des ressources humaines doit être adaptée pour favoriser l’innovation (Ropret et 

al., 2016). Les points suivants doivent être pris en considération.  

1. Il faut une démocratisation de la gouvernance pour que les professionnels sentent que leurs idées 

peuvent  être  exprimées  et  devenir  réalité,  et  sentent  aussi  qu’ils  participent  aux  décisions 

stratégiques autant qu’opérationnelles. 

2. Bien  que  le  niveau  de  compétences  ne  diffère  pas  de manière  significative  entre  les  groupes 

innovants et les autres, les groupes innovants ont plus d’intérêt pour la formation additionnelle 

et  la  formation  à  l’embauche  des  employés.  La  participation  active  présume  une  formation 

adéquate. Ceux‐ci sont mieux préparés et donc plus aptes à trouver des solutions innovatrices.  

3. Leur motivation est intrinsèque, pas motivée par le revenu. 

4. Les organisations innovatrices ont investi dans les technologies de l’information et Internet. 

C’est aussi ce que le gouvernement fédéral dit vouloir dans sa politique Objectif 2020 : 

 Un  environnement  axé  sur  l’ouverture  et  la  collaboration  qui  mobilise  les  citoyens  et  les 

partenaires dans l’intérêt public. 

 Une approche pangouvernementale qui améliore la prestation de services et permet d’optimiser 

les ressources. 

 Un milieu de travail moderne qui utilise intelligemment les nouvelles technologies pour faciliter 

le réseautage, l’accès aux données et le service à la clientèle. 

 Un effectif compétent, confiant et très performant qui adopte de nouvelles méthodes de travail 

et qui met à contribution la diversité des talents pour répondre aux besoins en évolution du pays. 

Le système parlementaire d’origine britannique présente plus de difficultés pour ce faire que le système 

américain.  Le  fait  que  les  ministres  doivent  quasi  quotidiennement  répondre  devant  l’Assemblée 

nationale à des questions fait que les surprises ne sont pas bienvenues. En conséquence, le risque qu’un 

projet échoue et fasse la manchette ne peut être facilement valorisé. Pourtant, des entrepreneurs ont 

existé dans le système québécois et existent encore comme ailleurs au Canada (Bernier et Hafsi, 2007). 

On peut  penser,  dans des  exemples  plus  connus,  au  rôle  qu’a  joué André Marier  dans  la  création  de 

nombreuses sociétés d’État au Québec puis à Roland Arpin au Musée de la civilisation. D’autres exemples 

pourraient  également  être  donnés  ici.  Nous  avons  parlé  jusqu’ici  d’individus,  mais  la  littérature 

scientifique plus récente sur le sujet a proposé que ce sont moins des individus désormais qui sont les 

entrepreneurs, mais des équipes (Bernier et Hafsi, 2007). Un test de cette théorie a été effectué sur six 

sociétés d’État au Québec (Bernier et Fortin, 1998). Dans ces entreprises dont on a étudié la performance 

financière, ce n’est pas l’arrivée d’un nouveau PDG qui faisait la différence, mais le renouvellement de 

l’équipe de direction. De la même manière, la seule organisation qui a gagné deux fois l’or au Prix pour 

gestion  innovatrice  de  l’IAPC  est  l’Agence  du  revenu  du  Québec.  Pour  les  deux  projets  (« Indices  de 
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richesse »  et  « Factures  électroniques  de  restaurant »),  ce  sont  des  équipes  nombreuses  qui  ont 

développé  ces projets devenus  réalité. Dans des études  récentes  sur  Edison, on a défait  le mythe de 

l’inventeur de génie pour souligner qu’en fait ses résultats proviennent du travail collectif d’un groupe 

d’ingénieurs qui l’entouraient. La complexité des enjeux contemporains nécessite la mise en commun des 

connaissances,  des  efforts  et  des  habiletés  d’équipes,  pas  d’individus  isolés.  Cette  vue  implique  que 

l’environnement de gestion doit mener à ce que l’entrepreneuriat public soit possible. Il est important de 

développer des processus de travail qui permettent le transfert des savoirs et des idées au fil du temps et 

d’un projet à l’autre (Hargadon et Bechky, 2006). 

Borins (1998) et Riccucci (1995) ont poussé plus loin cette idée en proposant que les entrepreneurs dans 

le secteur public ne sont pas au sommet de l’organisation, mais, plus loin dans la hiérarchie, des héros 

inconnus. Sarbaugh‐Thompson (1998) parle de « bottom‐up entrepreneurship ». Les études dans ce sens 

concluent  que,  là  aussi,  ce  ne  sont  pas  des  individus,  mais  des  équipes  qui  sont  entrepreneuriales 

(Mintrom  et  Norman,  2009 ;  Currie  et  al.,  2008).  Cette  distance  du  politique  donne  une  marge  de 

manœuvre  (Doig  et  Hargrove,  1987).  Un  des  grands  enjeux  est  de  favoriser  et  de  reconnaître 

l’entrepreneuriat dans  le  secteur public. Derrière  les  innovations,  il  y  a un ou des entrepreneurs puis 

l’entrepreneuriat est souvent le fait d’équipes dans les gouvernements contemporains (Bernier et Hafsi, 

2007). C’est un facteur explicatif qui a été plus étudié aux États‐Unis où le système politique ne centralise 

pas  l’attention  de  la  même  manière  sur  les  ministres.  Ainsi,  Roberts  et  King  (1996)  expliquent  la 

transformation du  système  scolaire  au Minnesota par  le  travail  de  six personnes.  Schneider,  Teske et 

Mintrom (1995) ont fait un travail similaire sur les gestionnaires dans le monde municipal. Ils soulignent 

que dans les villes où le maire n’est pas à temps plein, les gestionnaires prennent plus d’initiatives. Les 

résultats que nous avons obtenus au Canada incitent toutefois à une conclusion plus nuancée sur le sujet 

du lien avec le politique comme il a été mentionné plus tôt dans le rapport. Cette idée d’entrepreneurs 

publics  n’est  pas  unique  aux  États‐Unis.  Une  recherche  sur  les  changements  en  faveur  d’économies 

d’énergie dans cinq pays conclut à leur rôle dans cinq pays développés (Woodward, Ellig et Burns, 1994). 

On  explique  au  Canada  le  développement  du  ministère  des  Affaires  extérieures  par  le  rôle 

d’entrepreneurs (Donaghy et Nossal, 2009). 

La marge  de manœuvre  peut  venir  de  la  distance, mais  aussi  de  la  complexité.  Dans  des  institutions 

complexes, il peut y avoir du découplage sélectif entre la tâche confiée par le principal et ce que fait en 

réalité l’agent (Greenwood et al., 2011). Certaines organisations peuvent avoir la capacité d’influencer, 

de  faire  changer  les  logiques  institutionnelles  (Pache  et  Santos,  2013).  Lorsqu’on  reproche  à  une 

entreprise publique d’être un État dans l’État, c’est parce qu’elle y est parvenue. L’exemple classique au 

Québec  est  Hydro‐Québec,  où  la  complexité  de  son  activité  principale  a  forcé  les  gouvernements 

successifs à devoir  lui faire confiance, faute de moyens pour vérifier et contrôler. Les organisations en 

situation de  logiques  institutionnelles divergentes peuvent aussi adopter d’autres stratégies. Certaines 

peuvent  coupler  sélectivement  certains  éléments  de  chaque  logique  (Pache  et  Santos,  2013).  Cette 

stratégie peut leur permettre d’obtenir assez de légitimité dans ces divers environnements pour éviter de 

longues et coûteuses négociations avec les principaux acteurs de leur environnement. La forme que peut 

prendre cet équilibre peut varier grandement d’une organisation à une autre (Karré, 2011). Les résultats 



 

36 
 

de  Bernier,  Hafsi  et  Deschamps  (2013)  tendent  à  démontrer  que,  dans  les  organismes  centraux,  la 

complexité peut permettre cette autonomie propice à l’entrepreneuriat. 

La capacité d’innover n’est pas hors d’atteinte des gestionnaires du secteur public, au contraire (Walker, 

2010).  Selon  Borins  (1998),  seulement  un  cinquième  des  innovations  vient  des  politiciens,  un  autre 

cinquième des gestionnaires au sommet, 40 % des autres fonctionnaires, qu’ils soient gestionnaires ou en 

première ligne, et le solde d’agences en relation d’organismes à but non lucratif reliés ou du public. Ce 

qui ne veut pas dire que la gestion n’est pas importante (Rainey et Ryu, 2004).  

Dans les efforts qui peuvent être faits pour stimuler l’innovation dans le secteur public, encore une fois, il 

y a la participation à des concours de gestion innovatrice. Ils soulignent le travail d’équipe au sein de la 

fonction publique et non pas des  individus  seuls. Une autre nécessité est que  le directeur général de 

l’organisme ou le sous‐ministre responsable signe le formulaire de participation. Ce dernier élément n’est 

pas  anodin.  C’est  la  reconnaissance  que  le  projet  est  approuvé.  C’est  la  première  étape  vers  son 

institutionnalisation. Si  le nouveau projet devient réalité,  il peut remplacer  le processus existant. C’est 

ainsi qu’au ministère du Revenu du Québec, devenu depuis agence gouvernementale, le projet « Indices 

de  richesse »  a  remplacé  en  partie  l’ancien  processus  de  vérification.  On  pourrait  se  demander  si  le 

gouvernement du Québec, dont les organisations ont assez bien fait à ce genre de prix, ne devrait pas 

envisager un processus plus systématique de reconnaissance de ses organisations innovantes. La question 

est de savoir si on doit ériger plus en système, comme ce fut le cas en Ontario, la participation à de telles 

compétitions. En Ontario, même sous le gouvernement Harris, le but était de renforcer l’innovation mais, 

de manière plus générale, de valoriser la fonction publique et son travail.  
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Chapitre 4 : Donc, que faire pour changer l’État ? 

Le père fondateur de la discipline en Amérique du Nord, Woodrow Wilson (1887), écrivait il y a longtemps 

que l’objet de l’administration publique est de découvrir premièrement ce que le gouvernement peut et 

doit faire avec succès, et deuxièmement comment il peut le faire avec efficience et au moindre coût. On 

y est toujours. Dans les dernières années, auront été à la mode les réformes du « nouveau management 

public », de la gouvernance, des partenariats, du gouvernement électronique, puis de l’innovation. Pour 

Osborne et al. (2014 :168), il faut désormais parler de systèmes de prestation de service, ce qui permet 

de tenir compte du fait que plusieurs organisations publiques participent à la prestation de service pour 

des groupes de citoyens. Il faut renforcer la capacité de gestion stratégique et non de contrôle. Pour ce 

faire,  il  faut  aussi  renforcer  la  capacité  stratégique  au  centre  du  gouvernement.  Les  administrations 

publiques sont des organisations complexes que nous apprenons peu à peu à faire mieux fonctionner. 

Certains  facteurs  rendent  aussi  possible  d’améliorer  leur  fonctionnement.  On  peut  penser  aux 

technologies de l’information qui rendent la collaboration plus facile entre ministères et organismes ou 

certaines opérations  pour  les  citoyens. On  peut  penser,  par  exemple,  au programme de  changement 

d’adresse qui a été un succès. Les changements peuvent être structurels. Peut‐on envisager de remplacer 

les  ministères  sectoriels  par  des  agences  plus  horizontales ?  L’État  est  nécessaire  mais  ses  services 

peuvent être offerts de diverses manières. Si la formulation gagne à être conservée au sein de l’État, la 

prestation de services peut être déléguée. Toutefois au fil des dernières années, nous assistons à un retour 

de la prestation de service par  l’État et non plus déléguée.  

Certaines  réformes ne devraient pas être essayées.  Les partenariats  public‐privé  (« PPP »)  en  sont un 

exemple. Ceux‐ci n’ont de sens que lorsque le secteur privé a une compétence que le secteur public n’a 

pas (Mendoza et Vernis, 2008). Par exemple, pour construire un pont pour prolonger l’autoroute 25, le 

privé avait les compétences requises, mais on peut se demander s’il les avait pour construire des hôpitaux 

universitaires, ce qu’il n’avait pas fait au Québec depuis de nombreuses décennies. Les PPP sont souvent 

décevants :  le risque est mal partagé,  la gouvernance est difficile (Reeves, 2013). Leur avantage est de 

créer une relation à long terme avec un fournisseur, mais les difficultés sont nombreuses (Torchia et al., 

2015). 

Malgré  leur  popularité  dans  la  littérature  en  science  économique  (Megginson  et Netter,  2001),  il  est 

possible aussi que les privatisations ne donnent pas les résultats escomptés. Des cas de privatisation sont 

des réussites, mais la preuve empirique ne permet pas de généraliser (Bernier et Hafsi, 2005). Il n’y a pas 

un  lien  évident entre  être dans  le  secteur public ou dans  le privé et  la performance pour  les mêmes 

services (Andrews et al., 2011). Qui devait déneiger l’autoroute 13 lors de l’hiver 2017 ? Qui plus est, nous 

assistons présentement à un retour vers l’État (Warner, 2008). Il est donc possible qu’il s’agisse moins de 

délester l’État de certaines fonctions en créant des PPP ou en privatisant que d’améliorer les processus 

pour offrir les services en favorisant l’entrepreneuriat public en son sein. Pour Andrews et al. (2011), la 

performance dans le secteur public dépend des structures, des processus et des stratégies. Il y a eu une 

remunicipalisation d’un certain nombre de services étatiques de base comme les services d’eau potable. 

C’est vrai autant aux États‐Unis qu’en Europe. Les grandes villes allemandes confient ces services à des 

sociétés d’État. Aux États‐Unis, la privatisation n’a pas toujours fonctionné dans ce domaine, et les villes 
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reprennent la production de ces services, que ce soit elles‐mêmes ou des régies intermunicipales qui les 

réalisent (Warner, 2008). 

La  présentation  de  ce  qu’il  faudrait  faire  est  ancrée  dans  les  travaux  récents  sur  les  réformes 

administratives. Les formules sont complexes. Il faut un appui politique, du leadership administratif, un 

réseau interne et externe au gouvernement, une vision stratégique adaptative ; il faut des ressources, une 

capacité étatique de mise en œuvre, et faire de la coproduction de politiques. Pour réussir des innovations 

dans le secteur public, il faut laisser aux gestionnaires intermédiaires assez de marge de manœuvre. Il faut 

un  contexte  favorable,  soit  un  gouvernement majoritaire,  un déficit  sous  contrôle  et/ou éliminé,  une 

culture gouvernementale appropriée, une capacité d’agir suffisante, des organisations de taille suffisante 

pour avoir une marge de manœuvre et une certaine autonomie (Bernier et al., 2015). Pour revenir aux 

éléments mentionnés, avoir les structures adéquates et les technologies, c’est se donner la possibilité de 

bien faire ce qui doit être fait. Faire plus de stratégie, c’est pouvoir prioriser et ensuite pouvoir gérer selon 

les résultats obtenus, ce qui convient à des entrepreneurs publics en réseaux qui, dans un cadre délimité, 

peuvent innover. Il faudra suivre, selon une méthode quasi expérimentale, l’effet des innovations (Borins, 

1995). Les agences ne sont pas une panacée mais sont un moyen pour organiser les services destinés à la 

clientèle, même si dans le secteur public le mot clientèle agace trop souvent. D’une façon plus macro, 

l’État peut être entrepreneur et favoriser le développement économique (Mazzucato, 2013). Il faut aussi 

s’intéresser  à  la  coproduction  avec  le  milieu.  C’est  aussi  vrai  dans  le  privé  où  des  écosystèmes  ou 

« clusters »  innovent  (Miller  et  Olleros,  2007).  Par  exemple,  le  portail  BonjourQuébec.com  a  été 

développé avec une grande entreprise privée de télécommunications, Bell. 

Les organisations innovent pour s’adapter à un environnement turbulent. Par exemple, comment tenir 

compte  du  « big  data »  (Soares,  2012) ?  Peut‐on  faire  mieux  le  travail  en  utilisant  les  données 

disponibles ?  Le  projet  « Indices  de  richesse »  semble  prouver  que  oui,  mais  il  était  justement  une 

innovation.  Selon  la  recension  des  écrits  de  Rainey  et  Ryu  (2004),  six  éléments  organisationnels  et 

administratifs vont permettre de lier innovation et bonne performance : 

1. Un  leadership  efficace,  ce  qui  inclut  les  interactions  avec  les  parties  prenantes  (le  rôle  de 

champion). 

2. Un  design  organisationnel  efficace :  la  clarification  des  tâches  à  accomplir,  des  structures 

organisationnelles et des processus dont l’usage de la gestion de la performance. 

3. La  capacité de  gérer  les  relations  avec  l’environnement pour  avoir  des  appuis  et  améliorer  la 

performance. 

4. Une bonne compréhension de la mission de l’organisation par ses employés: des objectifs clairs, 

des valeurs partagées et des standards éthiques liés à une orientation proclientèle. 

5. Des systèmes de ressources humaines qui valorisent les employés, contiennent des incitatifs pour 

le  personnel  et  offrent  formation  et  apprentissage,  marge  de  manœuvre,  autonomisation 

(empowerment) et flexibilité. 

6. Des cultures organisationnelles fortes et efficaces. 
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Tout ça est sans doute utile. Ce que nous proposons est résumé dans le graphique apparaissant ci‐dessous. 

Cette proposition provient de notre recherche sur les réformes administratives et sur les innovations dans 

le secteur public. Si on ne peut pas tenir compte de tous les éléments présentés dans ce texte, il faudrait  

néanmoins lancer le mouvement. Il tient à une vision du secteur public que nous formulons ici en sept 

constatations  qui sont aussi des propositions.  

 

GRAPHIQUE 8: LE MODÈLE PROPOSÉ 
 

Premièrement, il n’est pas certain que l’État fonctionne moins bien que le secteur privé. Par exemple, un 

réexamen des études sur les privatisations dont il vient d’être question peut permettre de penser que ce 

sont les transformations avant les ventes qui génèrent des gains de productivité ou de performance et 

non  la  privatisation en  soi  (Bernier  et Hafsi,  2005).  Il  est  aussi  possible que  la  population ne  soit  pas 

insatisfaite  des  services  reçus  des  gouvernements  et  que  dans  l’impopularité  de  l’État,  il  y  ait  pour 

beaucoup l’insatisfaction envers les élus. Les sondages « Citoyens d’abord » du gouvernement canadien 

peuvent être réétudiés à ce sujet. Les réformes administratives exigent un certain nombre d’éléments 

pour être réussies. À la Commission de l’administration publique qui tenait une audition sur la gestion du 

ministère du Développement économique, de l’Innovation et des Exportations le 24 février 2016, le sous‐

ministre en titre expliquait que le dernier plan stratégique du ministère remonte à la période 2009‐2011. 

Il  attribuait  cet  état  de  fait  aux  «   nombreux  changements  de  structure  qui  ont  eu  lieu  au  cours  des 



 

40 
 

dernières années4 ». Il faut certainement que les dirigeants politiques appuient les efforts de réforme ou 

les encouragent (Metcalfe, 1993). 

Deuxièmement, on a beaucoup reproché au « nouveau management public » son aspect idéologique. Qui 

plus est, ce fut un mouvement aux pourtours flous (Bernier et Angers, 2010).  Il est vrai par exemple que 

Margaret Thatcher croyait à  la supériorité du secteur privé sur le public. Mais si on fait abstraction de 

l’aspect idéologique, il y avait un souffle nouveau. Il y avait de nouveaux instruments. Il y avait aussi une 

préoccupation pour la dimension budgétaire. Il y avait de nouvelles façons de faire : la possibilité de faire 

de la planification stratégique et de la gestion par résultats, etc. Il y avait surtout la volonté de réaffirmer 

l’importance de la gestion. Dans l’Angleterre de Margaret Thatcher et aussi au gouvernement canadien, 

ce  qui  était  noble  était  le  « policy  advice »,  l’aspect  politiques  publiques  et  non  pas  la  gestion  des 

opérations. En faisant la promotion des gains possibles d’efficience, on ramenait à l’avant‐plan la nécessité 

de la gestion. Si aujourd’hui les limites possibles de ces gains sont mieux connues, il n’empêche pas que 

cette préoccupation doit être maintenue. Il faut avoir une approche non pas transactionnelle comme dans 

le « nouveau management public » mais une approche qui tient compte (Osborne et al., 2014 :167) : 

‐ Des relations à construire dans les systèmes de prestation de service public. 

‐ De la nécessité d’utiliser le savoir des usagers autant que des professionnels œuvrant dans ces 

systèmes. 

‐ De la nécessité de réfléchir en termes de coproduction des services. 

Troisièmement, les grands programmes technologiques dans le secteur public (Borins) ont souvent été 

vus  comme des échecs.  Parfois,  les projets  étaient  trop  vastes. Dans  certains  cas,  comme  le  Système 

intégré d’information de justice (SIIJ), il y a eu d’autres enjeux. Néanmoins la technologie est un grand 

facteur d’innovation (Osborne et al., 2014 :169). Les technologies de l’information posent encore des défis 

de démarrage mais demeurent néanmoins une méthode d’avenir (Eggers, 2016). Toutes les possibilités 

des technologies de l’information n’ont pas été exploitées. Dans « The Persistence of Innovation », Borins 

souligne que le tiers des inscriptions  au prix de l’innovation américain comporte une dimension T.I. Les 

innovations peuvent aussi être  sociales comme  les études de PUBLIN ont  souligné, mais  la dimension 

technologique n’est pas à dédaigner. Donc innovations sociales certes, mais aussi technologiques. Elles 

offrent de grandes possibilités si on apprend à maîtriser leur acquisition (Dunleavy et al., 2006). 

Quatrièmement, comme nous l’avons déjà mentionné, Seidle (1995) a  proposé que les changements dans 

le secteur public peuvent prendre trois formes. Dans le vocabulaire d’il y a 20 ans, il parlait premièrement 

de qualité totale (ou en anglais, total quality management). Des auteurs comme Osborne ont reproché à 

cette approche d’avoir été conçue pour le secteur manufacturier et non pour celui des services. Cette 

notion passée de mode, mais qui dans le fond est devenue la gestion de la performance et était en ligne 

avec les principes du « nouveau management public », regroupait néanmoins des éléments dont il faut 

tenir  compte  encore  aujourd’hui :  formation  du  personnel,  approche  client,  autonomisation 

(empowerment),  planification,  leadership  et  travail  d’équipe.  Ces  éléments  sont  nécessaires  (Bernier, 

                                                            

4 Voir http://www.assnat.qc.ca/fr/travaux‐parlementaires/commissions/cap‐41‐1/journal‐debats/CAP‐
160224.html. 
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2004), mais ils ne sont pas suffisants pour réinventer le secteur public. Il ne s’agit pas non plus d’alourdir 

la reddition de compte en ajoutant des contrôles. 

Le deuxième type de réforme qui  intéressait Seidle était celui des changements structuraux comme la 

création d’agences. Il y a les solutions structurelles qui semblent être passées de mode elles aussi, mais 

qu’il  faudrait  peut‐être  regarder  de  nouveau. Même  si  on  leur  a  reproché  de  rendre  plus  difficile  la 

coordination d’ensemble de l’action de l’État, les agences ont des avantages. Les activités principales ou, 

en  d’autres  termes,  le  noyau  technologique  des  organisations  (Thompson,  1967),  doivent  pouvoir 

fonctionner sans trop d’interférences de l’extérieur. Les agences le permettent. Il est souhaité à répétition 

de contrôler le nombre d’organismes gouvernementaux dont la cartographie exacte est toujours difficile 

à  tenir  (Gouvernement  du  Québec,  2015,  p. 95).  Toutefois,  il  faut  aussi  organiser  les  organismes  en 

fonction  de missions  réalisables,  claires  et motivantes  pour  les  employés,  ce  qui  peut  nécessiter  une 

certaine  spécialisation.  Le  mouvement  vers  l’autonomie  des  organisations  a  engendré  de  nouveaux 

problèmes de coordination (Bouckaert, Peters et Verhoest, 2010), mais semble avoir favorisé l’innovation. 

Il  a  souvent  été  dit  que  le  mouvement  de  création  d’agences  avait  été  renversé,  du  moins  pour  le 

Royaume‐Uni, mais ça ne semble pas être le cas (Elston, 2013). Il y a eu une certaine consolidation, mais 

les agences n’ont pas été fermées. Il y a eu aussi des correctifs pour mieux coordonner leurs activités. 

Pour  coordonner,  il  y  a  eu un  certain nombre de  fusions ou de  réintégrations  dans  les ministères  au 

Royaume‐Uni. Dans le cas du Québec, on peut se demander si par exemple la fusion de la Société générale 

de financement et d’Investissement Québec ou de la CARRA et de la Régie des rentes ont été faites dans 

cet esprit ou pour régler d’autres problèmes. Il est envisageable que ces deux exemples ne mènent ni à 

des économies ni à des améliorations de fonctionnement et que la stratégie d’ensemble des nouveaux 

organismes ne sera pas simple à développer. Pour revenir à l’exemple du Royaume‐Uni, il y avait eu trois 

nouvelles agences en 1988 jusqu’à un maximum de 138 dix ans plus tard, pour redescendre à un total de 

84  en  2010  (Elston,  2013).  On  peut  conclure  que  la  formule  est  un  nouvel  équilibre  entre  une 

désagrégation  trop  grande  et  un  besoin  de  créer  des  organisations  ayant  une  mission  stratégique 

réalisable.  La  concentration  en  agences  permet  aussi  de  mieux  cerner  les  tarifications  possibles.  La 

tarification doit être efficace et équitable, comme le soulignait  le rapport. Un service établi clairement 

dans  une  organisation  dont  la  mission  est  claire  permet  aussi  de  mieux  comprendre  les  coûts  de 

production des  services.  Si  la  tarification doit envoyer  le bon  signal  à  l’utilisateur,  elle permet aussi à 

l’organisme public qui la pratique de contrôler ses processus pour les rendre efficaces. 

Le  troisième  type  de  changements  étudié  par  Seidle  était  d’envisager  des  mesures  de  performance 

comme  fixer  des  standards  de  service  ou  des  objectifs  de  performance.  Il  est  possible  qu’établir  des 

contrats  basés  sur  des mesures  de  performance  permette  de  cerner  des  priorités  et  de  résoudre  le 

problème des principaux multiples qui se pose dans les situations où plus d’un ministère est  impliqué. 

L’usage de telles  techniques mène à une meilleure approche client, et une  telle approche améliore  la 

performance de l’organisation (Wynen et Verhoest, 2015). Pour avoir une gestion de la performance, il 

faut  faire  de  la  gestion  stratégique  (Kearney  et  Morris,  2015),  ce  qui  peut  aussi  fournir  un  cadre  à 

l’entrepreneuriat public (Bernier, 1998), même si en ce moment « la planification stratégique apparaît 

comme  un  exercice  en  bonne  partie  désincarné,  comportant  des  objectifs  imprécis  et  difficilement 

mesurables » (Gouvernement du Québec, 2015, p. 56). Il s’agit moins de planification stratégique dans le 
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respect du cadre élaboré par le Secrétariat du Conseil du trésor (SCT) que de stratégie à la fois planifiée 

et émergente, comme le propose Mintzberg (2006), de stratégie « chemin faisant » d’Avenier (1997). 

Cinquièmement,  certaines  organisations ont  des  cultures  qui  nuisent  à  l’innovation.  Il  faut  alléger  les 

contrôles  des  organismes  centraux,  dont  ceux  du  Conseil  du  trésor.  La  Commission  de  révision 

permanente des programmes reproche au Secrétariat du Conseil du trésor son approche normative et 

centralisée  en  évaluation  de  programme  qui  risque  d’être  vue  comme  une  nouvelle  contrainte 

bureaucratique.  « La  commission  est  convaincue  qu’une  telle  approche  n’incite  pas  à  l’innovation  et 

risque de déresponsabiliser les ministères et les organismes. » (p. 47). Une hypothèse à vérifier serait de 

réduire les contrôles du Conseil du trésor. Procédons comme pour un budget base zéro. Si on repartait de 

l’absence de contrôle du début des années 1970 quand il y avait 12 analystes au SCT. Il faut certes des 

mécanismes de contrôle des dépenses mais lesquels ? Ou si on cherchait à réduire ceux‐ci de 10 ou 20 

pourcent,  lesquels éliminerait‐on ? Peut‐on délaisser les contrôles a priori et vraiment entrer dans une 

époque de gestion par résultats ? 

Sixièmement, ce qu’on nomme en anglais les wicked issues sont les enjeux difficiles à résoudre dans les 

administrations publiques. Ces enjeux complexes exigent la coordination de plusieurs organisations. Ce 

sont  les  réseaux  internes  et  externes  au  gouvernement  dont  il  a  été  question  auparavant.  C’est 

possiblement un des terreaux les plus fertiles pour des innovations qui permettront de diminuer les coûts. 

On pourrait passer de la gestion par domaines actuels à un autre modèle. Il faut aussi revoir le rôle des 

organismes  centraux  et  le  pourcentage  des  ressources  qui  y  sont  consacrées.  Il  faut  renforcer  la 

coordination. Pour certains, l’enjeu de coordination décrit ici est une question de gouvernance. Peut‐on 

améliorer la qualité de la gouvernance ? C’est une question difficile en gestion publique (Bovaird et Loffler, 

2003). Selon eux, un bon système de gouvernance doit permettre d’atteindre les bons résultats. Nous 

croyons que c’est possible. 

Septièmement,  s’il  était  vrai  que  l’innovation  peut  être  difficile  dans  le  secteur  public,  il  y  a  aussi  la 

localisation dans l’appareil administratif. Traditionnellement, on estimait que, dans les fonctions de l’État 

que les Français qualifient de régaliennes, il y avait moins de place pour l’innovation et l’entrepreneuriat. 

Dans le texte paru dans Télescope, Bernier, Hafsi et Deschamps (2013) ont conclu, à partir des données 

pancanadiennes,  qu’il  semble  que  la  relation  entre  l’autonomie  et  l’innovation  ne  constitue  pas  une 

simple corrélation positive et linéaire. Les organismes autonomes semblent avoir l’avantage en ce qui a 

trait à l’innovation : ils produisent une bonne part des innovations, au nombre desquelles plusieurs sont 

suffisamment impressionnantes pour être récompensées par un prix, beaucoup plus que dans le cas des 

autres organisations. Utiliser davantage la formule des agences peut permettre de favoriser l’innovation. 

De plus, les organismes centraux pourraient bien constituer le second groupe le plus innovateur, malgré 

la très grande proximité des politiques de l’appareil d’État. La marge de manœuvre y tiendrait moins à la 

distance du politique qu’à la complexité de la tâche qui la rend possible. 

Ces  transformations  peuvent  avoir  des  effets  conjoints.  Par  exemple,  est‐ce  qu’un  changement  de 

structure comme la création d’une agence peut mener à un changement culturel ? Dans les années 1960, 

en créant au Québec des sociétés d’État, on parvint à isoler une petite équipe de spécialistes des pressions 

de  l'entreprise  privée,  des  habitudes  bureaucratiques  des ministères  et  des  aléas  de  la  politique.  La 
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création de sociétés d’État permettait de suppléer au manque de ressources humaines. Créer de tels îlots 

d’autonomie permettait en effet d’y concentrer la rare expertise disponible, que ce soit dans le domaine 

minier ou pétrolier par exemple. La création d’agences gouvernementales devait permettre, de la même 

manière,  de  concentrer  dans  des  organisations  ayant  une  finalité  claire  les  équipes  nécessaires.  Les 

agences de création plus récentes et de grande taille ayant une mission précise tendent à avoir une plus 

grande préoccupation pour leur clientèle et une meilleure performance (Wynen et Verhoest, 2015). On 

peut souligner que dans le budget proposé en mars 2016 par le gouvernement du Québec, les exemples 

choisis pour un État plus performant, que ce soit la Société des alcools, le Registre foncier ou la Société 

de  l’assurance automobile ainsi que  la Financière agricole,  sont gérés avec beaucoup d’autonomie. La 

SAQ, pour reprendre cet exemple, a un mandat clair, une capacité de mesurer sa performance. Le Registre 

foncier actuel est le résultat d’une avancée technologique intéressante. Bref, même si la mode est passée, 

la création d’agences peut demeurer une bonne idée. 

Chacun des éléments pourrait faire l’objet d’un rapport en soi. Les plus et les moins de l’intégration des 

services de soutien (le back office) est un sujet de recherche en soi (Beckers, 2007). Redessiner de tels 

services peut entraîner une réduction des coûts si on tient correctement compte des relations entre les 

organisations  concernées,  des  technologies  disponibles.  Pour  revenir  encore  une  fois  aux  prix  de 

l’innovation dans le secteur public, ils sont importants comme sources d’innovation à importer pour les 

gouvernements  qui  les  suivent  (Golden,  1990).  Au  Canada,  les  provinces  imitent  les  innovations 

développées  dans  d’autres  provinces  pour  éviter  de  faire  les  erreurs  déjà  connues  et  accélérer  le 

changement  (Gow,  1994 ;  Rasmussen,  2016).  La  participation  à  ces  concours  est  aussi  une  façon  de 

motiver  les  fonctionnaires  en entretenant  la  culture qu’ils  font du bon  travail.  Pour  le  gouvernement 

australien (2010), l’innovation suit un cycle en cinq étapes : la génération d’idées, le choix d’une de ces 

idées, sa mise en œuvre,  la poursuite des nouvelles  façons de faire et  leur diffusion. La diffusion peut 

passer par ces concours qui offrent reconnaissance extérieure et permettent de partager de l’information. 

Les prix sont aussi importants pour souligner que l’administration publique peut bien fonctionner. Aussi 

selon Borins (1994), l’innovation dans le secteur public contribue à la compétitivité économique. 

On peut souvent lire qu’innover dans le secteur public est difficile. La fonction publique est censée être 

l’élément stable dans un système politico‐administratif où partis, ministres,  idées à la mode changent. 

Toutes les grandes bureaucraties ont leurs rigidités et des lourdeurs. Mais elles portent aussi des zones 

où l’entrepreneuriat peut exister à cause de la localisation dans l’ensemble administratif ou de la marge 

de manœuvre que donne une tâche complexe. En 2014, une liste des agences les plus innovatrices dans 

le  gouvernement  fédéral  américain  a  été publiée5.    La NASA était  en  tête du palmarès  alors que des 

organisations comme la Defense Nuclear Facilities Safety Board ou la Homeland Security étaient parmi les 

moins  innovatrices.  Dans  certaines  organisations,  il  est  préférable  de  remplir  sa mission  de manière 

sécuritaire  alors  que  dans  d’autres  cas,  il  faut  se  réinventer.  C’est  ce  que  fait  la  NASA  après  les 

catastrophes de l’explosion de deux de ses navettes. Derrière la NASA, la liste des grandes organisations 

innovantes contenait des organisations qui offrent des services à  la population plus que des contrôles, 

                                                            

5 Voir http://www.govexec.com/management/2014/04/most‐and‐least‐innovative‐federal‐agencies/83143/ 
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comme  le  département  d’État,  du  Commerce,  de  la  Santé  et  de  la  Protection  de  l’environnement. 

Homeland Security était  accompagnée dans  l’autre  liste par  le Travail,  le Transport,  l’Agriculture et  la 

Sécurité sociale. On pourrait débattre longtemps de la qualité d’un tel sondage. Ce que nous voulons faire 

ressortir ici est la possibilité dans un grand ensemble gouvernemental que des cultures organisationnelles 

différentes liées à des finalités différentes permettent d’innover. Et selon l’aversion au risque qui varie 

d’une organisation à l’autre, des stratégies différentes peuvent être requises pour innover. Les grandes 

organisations innovantes ont la capacité d’étaler et d’absorber le risque et le coût de l’innovation, même 

si  elles  sont  plus  formalisées,  mais  il  y  a  des  stratégies  possibles  pour  innover  dans  beaucoup 

d’organisations  du  secteur  public  (Torugsa  et  Arundel,  2017).    Collaborer  avec  d’autres  organisations 

publiques ou privées est une d’entre elles.  

Il y aurait d’autres possibilités pour expliquer ou développer l’innovation.  Nous nous sommes intéressés 

à l’innovation dans le secteur public mais elle peut venir de l’extérieur comme nous écrivions plus tôt dans 

ce  rapport.  Est‐ce  celle  qui  vient  de  mouvements  sociaux  (Phelps,  2013),  de  divers  regroupements 

associatifs  ou  syndicaux  (Lévesque,  Fontan  et  Klein,  2014)  ou  d’une  plus  grande  circulation  entre  les 

différents  secteurs.  Il  se  peut  que  l’innovation  dans  le  secteur  public  vienne  de  pressions  ou  de 

mouvements externes à elle mais il faut  qu’elle provienne d’abord de son sein et c’est ce qui était proposé 

ici.   L’État québécois ne doit pas attendre que l’innovation vienne d’ailleurs. Il doit y avoir chez elle un 

changement culturel en plus des processus et structures à revoir. 
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Conclusions et recommandation 

On peut être en désaccord avec les solutions que proposent Micklethwait et Wooldridge (2014) dans The 

Fourth Revolution qui a eu  la réputation de servir de guide au gouvernement québécois. Mais on doit 

retenir de  leur ouvrage  l’idée que  les bureaucraties du passé ne peuvent être perpétuées.  Il  faut des 

administrations  publiques  capables  de  faire  face  à  l’accélération  du  changement  dans  leur 

environnement. On peut aussi avec eux s’indigner de la difficulté que connaît l’État à mieux utiliser les 

technologies de l’information. Il faut regarder à nouveau ce que celles‐ci permettent de faire. Dans le cas 

de  l’État  québécois  se  pose  aussi  la  question  du  partage  de  certains  dossiers  avec  les  autres 

gouvernements, au  fédéral ou au municipal.  Si  certaines des  innovations contemporaines  tiennent au 

travail  partagé  entre  une  organisation  publique  et  son  réseau,  peut‐on  envisager  une  réduction  des 

duplications ? Les recherches empiriques sur  le sujet sont rares. Dans une étude maintenant ancienne 

mais non remplacée, Julien et Proulx (1992) font un portrait des liens entre le fédéral et les provinces. Ce 

travail pourrait être refait. 

En résumé pour conclure, il faut réfléchir à la capacité de l’État d’agir. A‐t‐il les ressources humaines et 

autres nécessaires pour faire ce qui doit être accompli ? Est‐il dans une situation financière pour innover 

(Bernier  et  al.,  2015) ?  Il  faut  pour  innover  améliorer  les  structures  de  coordination  et  diminuer  les 

contrôles en se demandant à quoi ils servent. Qui lit les plans stratégiques demandés aux organismes par 

exemple? Il faut penser les services à offrir par des « agences », des organismes ayant des missions claires 

en fonction de « clientèles » avec qui on peut avoir des transactions qui correspondent au service reçu. 

Ces agences doivent être plus  coordonnées et moins  contrôlées,  ce qui est  facilité par  le  recours aux 

technologies  de  l’information  et  à  la  gestion  par  résultats  faite  en  fonction  de  la  stratégie  de  ces 

organisations  où  un  changement  de  culture  pourrait  permettre  à  des  équipes  entrepreneuriales 

d’innover. La stratégie donne un cadre à l’entrepreneuriat. Il faut ce cadre pour légitimer l’entrepreneuriat 

sans l’empêcher. La coordination sert à filtrer l’entrepreneuriat, pas à l’étouffer. Donc, les innovations qui 

peuvent permettre d’économiser  sont  de  trois  types.  Il  faut  changer,  dans  les  organismes du  secteur 

public, des processus, des structures et des cultures. Après des vérifications dans diverses organisations 

du secteur public et un retour à la littérature scientifique sur le sujet, c’est ce qui est proposé ici.  Cela dit, 

on peut faire autrement. Ce qui est proposé ici, pris élément par élément, n’est pas révolutionnaire mais 

les  éléments  proposés  se  renforcent  mutuellement  et,  en  même  temps,  ils  n’exigent  pas  de  tout 

chambouler. Ils constituent selon nous un ensemble réalisable. Après avoir beaucoup lu sur les réformes 

administratives et l’innovation, nous croyons que si des efforts étaient déployés pour mettre en place ce 

modèle,  l’État  québécois  serait  plus  à  même  d’innover  et  ses  organisations  pourraient  à  nouveau 

remporter des prix pour leur gestion innovatrice. Il faut utiliser l’expérience internationale des agences 

qui favorisent l’innovation pour des raisons de structures, procédures et culture. Il faut aussi réfléchir à la 

possibilité de la création d’un laboratoire d’innovation, un organisme d’aide à celle‐ci au central pour qui 

l’innovation serait une priorité et un lieu d’incubation sans délester les organismes de leur responsabilité 

d’innover. 

Dans un  autre  vocabulaire,  et  comme  il  a  été déjà  dit  dans  le  rapport,  pour  favoriser  l’innovation,  le 

gouvernement doit premièrement avoir un leadership politique et administratif efficace, un engagement 

réel, ce qui inclut une capacité de dialogue avec les parties prenantes. Il faut deuxièmement un design 
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organisationnel efficace : une capacité de coordination au centre et des organisations avec des tâches 

claires  à  accomplir,  des  structures  adéquates  et  des  processus  qui  permettent  la  gestion  de  la 

performance et mieux utiliser  les TI. Troisièmement,  il  faut une capacité de gestion des relations avec 

l’environnement pour avoir des appuis et pouvoir améliorer la performance. L’innovation s’inscrit dans 

un environnement, il faut construire des relations, utiliser le savoir des usagers, réfléchir en termes de 

coproduction.  Il  faut quatrièmement une bonne compréhension de la mission de l’organisation par les 

employés  ce  qui  nécessite  une  capacité  de  faire  de  la  stratégie  avec  des  objectifs  clairs,  des  valeurs 

partagées, des standards éthiques et une orientation proclientèle. Cinquièmement, un système de gestion 

des  ressources  humaines  (avec  incitatifs,  formation,  empowerment,  flexibilité)  qui  encourage  les 

initiatives à la base, admet le droit à l’erreur si un projet innovant échoue. Et, sixièmement, des cultures 

organisationnelles fortes. Ce sont des équipes qui travaillent dans le secteur public, pas des individus et  

on doit renforcer cette notion et encourager leur entrepreneuriat. 

Certains de ces éléments existent en partie. L’État québécois est un État moderne et efficace. Il faut penser 

à  une  valorisation  dans  le  public  de  ses  réussites  et  à  pousser  l’application  à  des  concours  qui 

reconnaissent  la  gestion  innovatrice.  On  peut  espérer  que  les  gains  d’efficience  qui  seront  faits  en 

innovant pourront être utilisés pour améliorer le service à la clientèle. Un exemple à ce sujet. Lors d’une 

entrevue  sur  la  numérisation  de  son  service,  j’avais  demandé  au  registraire  des  entreprises  de  la 

Colombie‐Britannique ce qu’il comptait faire avec les vingt employés libérés par la nouvelle technologie. 

Sa réponse, spontanément, avait été « On va améliorer le service, on était tellement mauvais ». Ce n’est 

pas vrai partout mais on peut penser que les gains qui peuvent être réalisés vont libérer ici aussi des tâches 

qui peuvent être faites autrement et permettre d’affronter la pénurie de main‐d’oeuvre qui s’annonce. 

Des mécanismes existants peuvent aussi être utilisés.  Il existe déjà, par exemple, des tables de partage 

entre  les ministères qui peuvent permettre d’améliorer  la diffusion des  innovations. Pour  ce  faire, on 

pourrait  aussi  utiliser  le  cercle  de  la  haute  fonction  publique.  Les  organismes  centraux  doivent  être 

responsabilisés à la diffusion de l’innovation. Il faut aussi envisager d’alléger la reddition de compte. Les 

objectifs  et  les  services  offerts  à  la  population  doivent  avoir  préséance  sur  le  poids  du  contrôle.  Par 

exemple,  si  on  a  des  exemples  historiques que  l’étude des  crédits  a  joué  un  rôle  utile,  n’est‐elle  pas 

devenue l’exemple d’une sédimentation de la reddition de comptes? Qu’est‐ce qu’elle ajoute aux rapports 

annuels sinon biannuels demandés? On a conditionné la fonction publique à éviter  le blâme alors que 

c’est  l’innovation qui doit et  va permettre de  faire  face aux défis de demain en  faisant autrement ou 

mieux, pas en empilant les processus de reddition de compte.  
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