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Description du mandat de recherche
Les rapports entre les politiques et la fonction pholique

La Commission d’enquéte sur l'octroi et la gestamws contrats publics dans l'industrie de la
construction a le mandat de décrire des stratag@®esollusion et de corruption dans cette
industrie de méme que des liens avec le financedetiactivité politique. Elle doit également
dresser le portrait de possibles activités d'irdtibn de I'industrie de la construction par |amogi
organisé. Elle doit enfin formuler des recommaradegisur les mesures a prendre pour diminuer
ou éliminer I'occurrence de ces phénomenes.

Dans le cadre de son mandat, la Commission se perathmment sur les rapports entre, d’'une
part, les représentants de la population €lus deatigaement et, de I'autre, la fonction publique.
En effet, certains témoignages ont laissé entequaedes regles et les principes qui régissent ces
rapports ne sont pas entierement clairs et que tetertitude n’est pas étrangére a certaines des
difficultés que rencontrent les principaux acteausquels s'intéresse la Commission.

La Commission sollicite des réponses aux quessaiantes, par ordre de priorité :

1. Quels sont les principes applicables — de philogopblitique, juridiques, moraux — a
'analyse des rapports entre les politiques etdaction publique dans le domaine
municipal au Québec?

2. Comment ces principes devraient-ils se traduirec&dament dans les structures et les
processus qui sont mis en cause dans l'octroi gjelstion des contrats publics de
construction? La réponse a cette question devrar teampte des situations
problématiques précises qui auront été révélésglies audiences de la Commission.

3. En quoi les réponses aux questions 1 et 2 sorg-@ifférentes lorsqu’il est question des
rapports entre les politiques et la fonction puldi@u niveau provincial?

4. Ces questions se posent-elle également pour lpsntagentre les présidents d’organismes
publics ( Hydro-Québec, la Société immobiliere dueQec (SIQ), les offices municipaux
d'habitation (OMH) (ils sont subventionnés par igté d'habitation du Québec, sont
propriétaires de logements et relevent des mudigpp I'Agence métropolitaine de
Transport. et les représentants €lus auxquel®igedt en principe se rapporter, bien que
de maniére indirecte?



Limites du mandat

1.

ok

Le budget-temps alloué constitue la premiére limitee mandat : il comportait 14 jours
pour couvrir la législation qui régit tous les tgpde municipalités - moins de 5 000
habitants, 5 000 habitants et plus, ainsi queairess villes a Charte - (L.C.V., C.M.,
L.E.R.M., Chartes), ainsi que certains organismesles regles contractuelles au
gouvernement du Québec;

. L’espace prévu ne peut suffire a couvrir tous kgseats juridiques indirectement reliés a

ce mandat;

. Le présent document ne souhaite pas présenterract@a fondamentalement juridique,

mais de gouvernance qui s’appuie aussi sur le,dagithilosophie, la gestion et la science
politique;

Ce document n’est pas un avis juridique au serna dei sur le Barreau du Québec;

Ce document repose sur I'état des faits présen€ammission d'enquéte sur l'octroi et
la gestion des contrats publics dans l'industrieladeonstruction au moment de la
rédaction de ce rapport.

Actions posées pour réaliser le mandat

Examen de la Iégislation en matiéres :
- Municipale;
- De regles contractuelles;
- De certains organismes autonomes.
Revue de la littérature :
- En gestion municipale;
- Au sujet des rapports au sommet entre administratigolitique;
- Sur la gestion publique en général.
Panels et entrevues confidentielles avec :
- Des directeurs généraux municipaux en exercice;
- Des directeurs généraux municipaux retraités;
- Des élus municipaux retraités.



Question 1 : Les principes applicables aux rapportentre, d’'une part, les
représentants de la population élus démocratiquemeiet, de I'autre, la
fonction publique, dans le domaine municipal.

1.1. Le cadre municipal québécois

Les municipalités, du Québec sont trés diversifiéastermes de population, de périmetre,
d’instances décisionnelles et d’encadrement junieliden mai 2013, 1119 des 1134 municipalités
auraient moins de10 000 habitants et n'auraiertighyl@ment que quelques fonctionnaires. Donc,
seules 98 municipalitées ont 10 000 habitants as.pll y aurait 20 municipalités de 50 000

habitants et plus, dont dix de 100 000 habitanisn’y aurait en 2013, que 11 des 1134
municipalités au Québec qui se sont dotées d’unitéosxécutif. Le facteur «taille » des

municipalités a un impact majeur sur leur fonctiement (Prévost, 114).

Les municipalités sont créées par le législateovipcial et ne jouissent pas d’'une existence
constitutionnelle indépendante de la province déb@ua, qui leur permettrait de prétendre a une
pleine autonomfe Elles jouissent cependant des pouvoirs et aé®rijue le législateur
provincial leur a octroyés.

Certaines municipalités reléevent du Code municip&utres de la Loi sur les cités et villes
(Blainville et Mascouche) ou, dans dix cas, de @saparticuliéres plus ou moins élaborées et
contenant des dispositions plus ou moins éloigaéel L.C.V. (dont Montréal et Laval, cette
derniére étant constituée en vertu d’'une loi priué@ans tous les cas, il y aura un maire et des
conseillers. Mais des différences affecteront lenbke de conseillers, I'existence d’'un
comité/conseil exécutif, la création de comitésciisés de conseillers, I'affectation de
responsabilités spécialisées pour des conseilernctionnement du Conseil, ses devoirs et
pouvoirs ainsi que le nombre et le statut des ey@slajui relévent de ces instances politiques
(ex. directeur de cabinet du maire).

Tableau 1 PARTIS POLITIQUES MUNICIPAUX AUTORISES en juin 2013
+100,000 ha : 10 villes comptent de 1 a 9 pattigal 29 partis

50,000-99,999 : 5 villes comptent de 2 a 3 pariid partis

20,000-49,999 : 20 villes comptent de 1 a 3 pag# partis

5,000-19,999 : 47 villes comptent de 1 a 2 parTi3 partis

Total: 149

! Selon le Décret 480-2013, 15 mai 2013 : Ajustenderpopulation ou de désignation de certaines ripalités et
regroupement d’une municipalité. Voir aussi la cdaipn a :

http://www.mamrot.gouv.qc.ca/pub/organisation _mipate/organisation_territoriale/organisation_mupée. pdf

2 Comme en fait état la décision du juge Lagacé{#062072-002 et al. , juin 20pdisposant d’'une demande
d’'une pluralité de villes de banlieue de Montréalla réorganisation municipale:Ges institutions ne jouissent pas
de protection constitutionnelle quant a leur exist... Les institutions municipales demeurent destarés des
Législatures et ne possedent aucun statut coretitugl. »

% Les informations concernant la ville de Laval peswment d’une codification administrative prépapée le service
du Contentieux de Ville de Laval. Celle-ci ne dmds étre interprétée comme une opinion juridiquséipar ce
service sur son contenu. Le service du Contenti@ait plutdt a fournir un instrument de travaifiedice aux
personnes ayant a consulter la Charte de Villeadal. Cette codification fait suite a des révisiangtiples du bill
de 1965, notamment en décembre 1995, janvier 198&i€2000.Les modifications de 2010 (L.Q. 20&226)
sont mentionnées spécifiquement au besoin.

* Les mémes sources font état de 194 en 2009 etd &@oct 2013 & la veille des élections.




‘ Source : Directeur général des élections. Dirediwfinancement des partis politiques; juin 2013.p23 ‘

La vie politique aménera dans certains cas, I'dpparde partis politigues municipaux. Les
résultats d’élections installeront un maire affitié non a un parti. Celui-ci jouira, ou pas, d'une
majorité au Conseil ou encore aura pris des engagna’alliances avec les autres conseillers,
soient-ils indépendants ou liés a des partis.

Une étude observait en 1992 que l'existence d'umito exécutif et des partis politiques
municipaux était directement fonction de la grataie des municipalités, ce qui n’est pas le cas
pour I'existence de commissions « permanentescodseil (Petrelli et Gravel, 164-5). En 2013,
on observe que beaucoup de petites villes voiamtigirs partis politiques se faire la lutte.
(DGE, 2013). Huit municipalités comptent en 2013 arondissements, eux-mémes sujets a une
certaine gouverne politique et a une fonction mudi qui leurs sont affectées (MAMROT,
2013).

Tous ces facteurs affecteront la richesse de Igpwoltique municipale. lls affecteront aussi la
gestion des affaires municipales et donc la conij@edes relations des fonctionnaires avec les
dirigeants politiques municipaux (maire, présidenmembres du comité exécutif et conseillers
municipaux). Le professeur Robert Gravel, un spiétegaen la matiere et alors conseiller
municipal, écrivait en 1987 : « La plus grandeidifité pour I'administration municipale réside
dans l'arrimage entre le conseil (appareil poliépat les fonctionnaires (appareil administratif) »
(Gravel, 1987, 12).

Le but ultime de la régulation institutionnelle ¢éstpratigue d’une bonne gouvernance au sens
deéfini par Bourgault (1993), soit des mécanismeprdee de décisions éclairées dans l'intérét du
mandant du décideur. Chainé (2008, 1) précise césamsmes dans le monde municipal
préconisant la recherche de la transparence, deité& de la responsabilité et de la rentabilité :
« La gouvernance serait 'ensemble des balisepeumettent un exercice Iégitime du pouvoir.
Ce pouvoir, parce qu’il est exercé de facon respeite des lois et des pratiques acceptables,
conforte I'électeur dans son choix et le rassurangié I'administration du bien collectif. » En
somme, I'exercice du pouvoir institutionnel doitmeeulement donner des fruits, mais aussi
renforcer la Iégitimité des institutions.

1.2. Les principaux acteurs de la relation

1.2.1. Les représentants de la population démocratiqueéiest

Les dictionnaires donnent au mandat le sens degioognféré a une personne qui lui permet
d'agir au nom d'une autre dans le cadre d’'une ifimctu charge d’'une personne élue dans une
assemblée (Larousse).

Du point de vue juridique, les conseillers municip&t maires sont des citoyens élus au suffrage
direct pour des mandats de représentation desecisoya common law suggéere que les élus
sont? investis de devoirs de fiduciaires tant gdid de la municipalité que de la communauté en
géneral (Hétu, Roy, Vézina, 2011, 22).




En droit, Le mandat est le contrat par lequel ueesgnne, le mandant, donne le pouvoir de la
représenter dans I'accomplissement d'un acte guiédavec un tiers, & une autre personne, le
mandataire qui, par le fait de son acceptatioblige a I'exercer. (CCQ a.2130).

Au sens juridique, il référe a la délégation. Lendet est un contrat plus ou moins formel et
matériel par lequel une personne, le mandant-aitogenne une mission a une autre personne, le
mandataire-élu. Il porte sur le pouvoir de poseroundes actes juridiques ou matériels en son
nom et pour son intérét. En droit, le mandat p&we implicite.

Cet engagement moral et politique des élus esoredfpar I'existence de serments d’offiee
de codes d’éthique plus ou moins élaborés.

En philosophie politique, la notion de « mandapeuse certains contours de la définition
juridigue du mandat. Le mandat a une durée qui @eatspécifiée, comme de quatre ans pour un
élu municipal. Il Le mandat porte toujours sur $asiation de responsabilités, de taches et
quelques fois de fonctions constituant ou accomaaigune charge (ex. le maire). Le mandat est
un engagement juridique et moral. C’est aussi eerapolitique, car la plupart des actes posés
ont fait 'objet de peu de discussions durant latgoélectorale. Dans tous les cas, le mandataire
agit par délégation et doit mener a bien le maadatxercant toute la vigilance nécessaire.

Briguer un mandat public, c’est réclamer un marfdia¢ charge pour une durée de temps) et se
porter fort de mener cette charge a bien, dansdilleur intérét de ceux a qui on réclame ce
mandat. On le réclame des citoyens en vantant sesit§s, ses projets et ses moyens
(expériences, formations, valeurs morales).

Le mandat comprend la notion d'agent d’'un autres Héfis, d’'apres la théorie politique de
I'agent, consistent a faire en sorte qu’une pah@gent-mandataire, agisse vraiment dans les
meilleurs intéréts d’'une autre, le principal-martdaiutdt que dans son propre intérét. Se posent
alors les questions des intéréts divergents, dioiination inégale qui empéchent le mandant de
s’'assurer que le mandataire agit toujours dans meileur intérét. Ceci se manifeste
particulierement quand il en colte beaucoup a tiagke bien servir le principal. Certains
mécanismes peuvent contribuer a rapprocher lettatdes deux parties. L’'expression latjue
facit per alium, facit per seengage la responsabilité juridigue de l'agent &ur les plans
criminels que délictuels et contractuels. Chezplesonnages politiques, le mandat emporte la
responsabilité de fiduciaire de l'intérét natio(@burgault, 2009, 438) Dans le monde municipal,
on référera plutét a lintérét général de la muypatité et de ses citoyehsAinsi dans une
démocratie, une des premiéres regles a établibist,sdr, de déterminer qui a le droit d’étre
dirigeant, c’est-a-dire qui a le droit de représetd peuple (Créte et Blais, 2009, 165).

Certains élus deviendront aussi membres de comeitésommissions du conseil dont, par

exemple, le comité exeécutif. Les représentantsadgopulation €lus démocratiquement ne font
pas, en principe sauf dans les plus grandes matiiéip, profession de cette charge élective. En
général, ils agissaient avant I'élection, commecatoingénieur, garagiste, professeur, etc. Ceci
implique qu’ils n'ont pas nécessairement I'expéceede ce travail, ni toujours, la perspective de

5 Cf. annexes
81l peut se trouver des cas ou l'intérét & courhide I'un (ex municipalité) ne corresponde paslai de I'autre (ex. citoyens) :
c’est le cas des débats sur le niveau de taxatiode certains grands travaux de réfection.



le faire pendant encore trés longtemps. Par exemyrie pharmacienne croit généralement
exercer cette profession pendant plus de 20 ans.

Encore moins les élus en font-ils en général uraggehexclusive. lls ont souvent un emploi
régulier ou une pratique professionnelle gu’ils leoteront probablement retrouver aprés une
défaite électorale ou tout simplement, lorsqu’ggideront de ne plus agir comme élu.

Rares sont les élus qui ont étudié la politique isipale, la gestion publique ou l'urbanisme.
Malgré une possibilité de suivre certaines sesgiamnculieres de formation, en général ils n’ont
pas recu de formation professionnelle spécifiquer pxercer cette charge. Cette fonction de
conseiller ou de maire peut se révéler a la foiécisfisée et complexe avec les avancées
continues des connaissances dans chacun des derdaifiadministration municipale. Il ne faut
pas croire que la formation académique ou profasgite suffit a former un bon élu, mais elle y
contribue certainement.

Les fonctions de chef de I'exécutif municipal exas en tant que maire, président ou membre du
comité exécutif peuvent requérir beaucoup de tedipsitulaire. Tous les €élus se trouvent en
contact continu avec la population et siegent @umions du Conseil. De plus, les membres de
I'exécutif se réunissent entre les réunions du ebnSertains sont chargés de dossiers sectoriels.
Les maires assument aussi beaucoup de fonctionspdésentation extérieure aupres des corps
constitués, par exemple, le fait de siéger a dadsedaégionales comme la MRC, allant jusqu’a y
occuper des responsabilités de direction.

Tout ceci demande de I'expertise et du temps. ©mandats €électoraux passent toujours trop
vite au sens des élus et il importe de réalisepiemesses électorales : « Etre au pouvoir signifie
de mettre en application ses projets, sa méthodgestBon de la gouverne publique et répondre
aux nouvelles demandes... La population s’y attendéstste les politiciens qui renient leurs
engagements politiques » (Melancon, 2009, 70). élas manifestent donc avec intensité un
certain sens de l'urgence. Or tout ce qui fut peopgndant les campagnes électorales par des
gens peu au fait des regles et contraintes deifmmeiment des administrations municipales n’est
pas toujours possible, ni dans les délais souhaitéde la maniére envisagée. Ceci s'ajoute a
leurs défis.

Pour toutes ces raisons de préparation, de coanaiss de pointe, de réseautage et d’emploi du
temps, les élus ont besoin de I'assistance d’umetifin publigue compétente, loyale et qui
respecte l'autorité démocratique. Ce besoin esticpiérement observé chez les nouveaux
arrivés en politique municipale, comme en témoigneex-conseiller : « malgré toute sa bonne
volonté, son expérience, sa compétence, sa cukarégrmation académique, le nouvel élu se
sentira un peu perdu devant les dédales de latwteude la gestion municipale. Il a tout a
apprendre et il doit le faire en peu de temps »&htgon, 2009, 39).

1.2.2. La fonction publique

La fonction publique est constituée des employas pu moins permanents qui sont engagés par
le gouvernement ou la municipalité. Composés d'touge de personnes qui conseillent les
dirigeants élus ou nommes, les membres de la famgiiblique assument certaines fonctions du
pouvoir exécutif pour mettre en application lesisiéas du pouvoir politique. lIs le font grace a



des déléegations explicites ou implicites de la pag dirigeants politiques ou, a I'occasion, par
des habilitations prévues dans la loi ou les reglam

Cette institution ne jouit pas d’'un statut consiitanel explicite qui lui donne des pouvoirs
inhérents comme en jouit la Couronne, le Parlemmante pouvoir judiciairé. Max Webef lui
reconnait un statut institutionnel qu'il assoit sur statut Iégal de carriére, un des types « purs »
de fonction publique avec celui de la fonction ¢ dite d’emploi. Entre les deux, il y le cas
d'une fonction publique dite professionnellstatut de facto,laquelle n'accorde pas la
permanence de lien d’emploi a ses employés, maipdctative raisonnable de conserver son
emploi tant quil y a du travail et quil fait bierson travail. Ce statut se trouve
conventionnellement reconnu. Dans les cas desiémscpubliques de carriere et professionnelle,
« le maitre politique se retrouve dans la positiondilettante face a I'expert, en face d'un
personnage officiel bien formé et positionné aursatnde I'administration » (traduction de nous
tirée de Gerth and Wright Mills 1946 pp.228, 232).

La fonction publique jouit d’'un statut Iégal plus moins exhaustif selon les pays. Dans la loi et
les conditions particulieres du statut, le légelata pu prévoir des normes concernant
notamment le recrutement, la nomination, I'exercles fonctions, la promotion, , les obligations
et privileges, ainsi que le départ a la retraite.geénéral, la protection du lien d’emploi varie

selon la législation du secteur et les éventuelgsentions collectives. En général, la protection
du poste occupé diminue avec le niveau hiérarchigutitulaire.

Nos institutions politico-administratives canadieans’inspirent du modéle de Whitehall,
développé au Royaume-Uni. A moins de législatiofieffet contraire dans la Iégislation
municipale, ces principes s’appliquent alors auxnicipalités. Une convention veut que la
fonction publique soit constitué@employés de I'Etat, au service du gouvernemenjodr, qui
servent loyalement ce gouvernement dans le cadieeldgalité.

Employés de I'Etat employés de I'Etat plutét que du gouvernemenpassage. lls ne
servent que les intéréts de I'Etat comme organseatice de I'ensemble de la population.
Pour ce faire, les fonctionnaires souscrivent a sérge de devoirs et obligations dans
I'exercice de leurs fonctions ainsi que dans learpersonnelle. lls touchent par exemple
I'anonymat du conseil donné, la réserve, la comfii@dité, la loyauté, 'absence de conflit
d’intéréts, etc. Ces devoirs et obligations seveot en général prescrits par la lIégislation
(Bozeman 2004; Bourgault 2009).

Au service du gouvernement du jowen démocratie, la bonne fagon de servir I'Esdt e
pour une fonction publique de carriere ou professitie, de se mettre au service du
gouvernement du jour (concept skrial server. Bourgault et Van Dorpe, 2013).

7 Certains lui reconnaissent un statut constitutibigBessin, 2006) par convention constitutionnelfeermanente,
elle assume la continuité de I'Etat; désintéresfiéereprésente l'intérét général a long termeadeolpulation. Ainsi,
elle jouirait de l'autorité morale pour s’opposer efuser de mettre en action certaines décisi@ssditigeants
politiques. Ce courant se trouve actuellement jp@d dans la pratique.

8 Weber, Max, Economie et socig#®21. Plusieurs rééditions.




Loyalement y consacrer son talent et son expertise, eteagyiéthique pour meériter et
garder la confiance (dans ses diverses dimensiatey dirigeants politiques
(Gow et Dwivedi).

Servir avec professionnalisméndépendamment de ses propres préférences gigoés

ou politiques, le fonctionnaire doit donner, parcsmpétenct les meilleurs conseils au
gouvernement du jour afin que celui-ci puisse preies meilleures décisions et poser les
meilleures actions dans le cadre de ses respoméslfernaghan).

Dans le respect de la |égalitéls ne doivent rien faire ou s’abstenir de faip@ soit
illégal, cela, méme si le malitre politique l'ordenrLorsque c’est le cas, ils doivent
refuser d’'obtempérer, au besoin démissionner, ietsatpn les prescriptions légales, par
exemple par dénonciation (Weber reproduit par GanthWright Mills).

Ces relations entre élus et fonction publique seudént dans un cadre légal fait de prescriptions

relativement précises, de conventions et couturinds galeurs morales. On constate que I'aspect
moral réfere, chez les dirigeants, a des réglesameluite émanant des valeurs des individus

(conception du bien et du mal, de la justice), etleur conception de la bureaucratie, de la

régularité et de I'équité. Ces valeurs et concegtidoivent créer chez les intéressés des devoirs
de bonne conduite.

Jean Mercier rappelle les deux grandes constaot@snanes malgré les variations du modele
occidental : d’abord, il y a le principe de subagation, dérivé de Max Weber par son insistance
sur le respect de la hiérarchie (celle des instaadeninistratives aux instances politiques; celle
des instances hiérarchiques inférieures aux supéseet la subordination des agents
eéconomiques aux institutions de I'état); puis viEnfprincipe de la séparation associé a Max
Weber qui a toujours fait une distinction entranieeau administratif (essentiellement neutre) et
le niveau politique (Mercier, 2002, 293-5).

Par transposition au niveau municipal on doit cangdre que la regle est a l'effet que: la
fonction publique soit constituébemployés de la municipalité, au service du codnmeanicipal
du jour, qui servent loyalement ce conseil darcaldre de la |égalité.

Notons que la loi n'oblige plus I'assermentatiors deuts dirigeants administratifs, mais les
municipalités peuvent le requérir par réglement.

1.2.3. Certaines prescriptions légales relatives aux fonstdes acteurs de la relation

bY

On ne peut procéder a l'exercice de I'examen déstioas entre les acteurs politiques et
administratifs sans auparavant établir leurs rétgsouvoirs respectifs.

= Maire

La Loi sur les cités et villes donne au maire univymir de surveillance, de contréle et des
responsabilités précises eu égard aux denierscguldi la Ville et a I'exécution des décisions du

° Voir annexe 1, une étude des caractéristique®aes



|égislateur et du Conseil (L.C.V., a.52). La loi tonfére, par son pouvoir de saisine, un role
proactif quant & l'intérét public de la municipafi Il doit bien informer le conseil sur les
affaires de la municipalité. Il fait partie d’oféiade toutes les commissions et peut y vat@&ref,
entre les réunions du conseil, c’est lui qui voltir&térét de la municipalité, cela dans le respect
des orientations et décisions du conseil. Merceerptésente comme « chef exécutif » de
I'administration municipale.

Le Code municipal (C.M.) qui s’applique a toutes heunicipalités non sujettes a la L.C.V. ou a
une Charte particuliere, reprend ces dispositionsom article 142.

Les maires des grandes municipalités n’ont pas lesumémes rbles face au comité exécutif. La
Charte de la ville de Montréal (L.Q. c. C-11.4}apres réféerée comme C.V.M., fait du maire un
membre du comité exécutif et en fait celui qui désiles autres membres du comité ainsi que
son président et ses vice-présidents. Il peut emplecer les membres sans amples formalités
(C.V.M. a. 22-23). Le maire y est désigné pourtsarger de toutes les fonctions honorifiques. A
Laval, le maire préside ce comité exécutif en pl@sercer les prérogatives décrites ci-dessus.
en convoque les séances, en propose |'ordre dul@supréside et voit & leur bon déroulement

= Conseil municipal

La Loi sur les cités et villes prévoit que « la noypalité est représentée et ses affaires sont
administrées par son conseil. » L.C.V. (a.47) & des mots «membre du conseil» désignent et
comprennent le maire ou tout conseiller de la mpalité; (L.C.V. al 4). Aucune mention ne s’y
trouve concernant un pouvoir de conseiller horsalex qui peuvent étre spécifiquement attribués
par le conseil.

L’élu-conseiller municipal n'’a donc pas de pouv@armel hors de la réunion du Conselil
municipal. « L’élu n'est pas seul a décider. Lesngpales décisions relevent du conseil
municipal » (Melancon, 2009, 40). Le Guide du gestaire municipal affirme que «le Conselil
municipal exerce ses pouvoirs lorsque réuni enigessles décisions sont alors prises sur les
orientations et actions de la municipalité. Le madt les conseillers sont les gestionnaires des
ressources humaines physiques et financieresrdaniipalité. »

Le Code municipal prévoit que toute municipalit§ieépar ce code est représentée par son
conseil (C.M. a. 79) qui adopte en séance sesutémus et autres ordonnances (C.M. a. 83); les
droits de la municipalité sont exercés et ses deveont remplis par ce conseil et ses

10 voir Mercier (2009, 18) pour une liste compléte2eattributions du maire. Notamment, |a loi prévpie :« Le maire exerce
le droit de surveillance, d'investigation et de &dle sur tous les départements et les fonctioresaiou employés de la
municipalité, et voit spécialement a ce que legmes de la municipalité soient percus et dépensears la loi, et & ce que les
dispositions de la loi, les reglements et les ordotes du conseil soient fidelement et impartiatgmas a exécution. Il soumet
au conseil tout projet qu'il croit nécessaire oulayt et lui communique toutes informations et swgjgas relatives a
I'amélioration des finances, de la police, de latsade la sOreté, de la propreté, au bien-étraugprogres de la municipalité.»
Dans I'exercice de ses fonctions comme chef ekéeutadministration municipale, le maire a drat) tout temps, de suspendre
un fonctionnaire ou employé de la municipalité, srihdoit faire rapport au conseil, a la séance gquit cette suspension, et
exposer ses motifs par écrit; le fonctionnaire mpboyé suspendu ne doit recevoir aucun traitement fa période pendant
laquelle il est suspendu, a moins que le conseil décide autrement sur cette suspension et daflest valide que jusqu'a cette
séance. »

".CcVv.a70.1

12..Q. 2010, Loi modifiant la Charte de la Ville Haval, a.2 a).



officiers (C.M., a. 79). Présidé normalement par sbef (C.M. a.158) qui décide des questions
de l'ordre du jour, sauf appel au Conseil, (C.M.58) le Conselil doit exercer directement les
pouvoirs que lui donne ce code; il ne peut lesgléé®. Il peut nommer des comités, composés
d'autant de ses membres qu'il juge convenables; pwavoir d'examiner et d'étudier une
question quelconque (C.M. a.82). Les comités reindempte de leurs travaux par des rapports
signés par leur président ou la majorité de leuesnbres; ces rapports n'ont pas d'effet avant
d'avoir été adoptés par le conseil a une séanoeainal (C.M. a.82).

La Charte de la Ville de Montréal prévoit que «&faires de la ville sont administrées par le
conseil de la ville » (C.V.M,, a. 12).

Il peut arriver que le maire ne soit pas en acemet la compréhension qu’a le secrétaire d’'une
résolution. La loi (a. 53, L.C.V.; a.142, C.M.) pet au maire de suspendre une décision du
Conseil jusqu’a ce qu’un nouveau vote soit prissgonité absolue par celui-ci.

Pour la surveillance de I'administration des déaents et pour I'administration des affaires qu'il
peut leur confier, le Conseil municipal crée lesnoussions qu’'il souhaite, fixe le nombre de
membres et leur composition. Les commissions psmhti un rapport écrit au Consell

(L.C.V.a. 70.1).

En cas de force majeure, le maire, le présidentainité exécutif ou le directeur général peut
engager une dépense non autorisée, mais il earfaépport détaillé des la séance du conseil qui
suit (L.C.V.; C.M.; C.V.M., a-199).

=  Comité exécutif

Selon l'article 70 de la L.C.V., un reglement adoptla majorité des deux tiers des voix peut
constituer un comité executif de trois ou cing meesb selon que le conseil se compose de
12 &4 20 conseillers, ou de plus de 20 conseillsesuf dispositions contraires des Chartes, le
maire en est d'office président et les autres mesndwnt nommeés par résolution du conseil parmi
ses membres, pour un mandat d'un an renouvelablgreffier (un fonctionnaire) est d'office
secrétaire du comité. Le comité a de larges regiiteés exécutives et il en fait rapport au
Conseil.

La Charte de la Ville de Montréal prévoit d’office tel comité exécutif. Son Président désigné
par le Maire y joue un réle fondamental : «...en aape les séances, les préside et voit a leur
bon déroulement. » (C.V.M. a.26). Ceci impliqueilgeih prévoit I'ordre du jour et organise leur
déroulement. Le maire y siége et a le privilegefdiynuler des observations et suggestions.

La puissance du comité exécutif de la Ville de Méalimpressionne compte tenu du volume et
de la complexité des dossiers qui y sont traitésest des documents stratégiques qu'il lui

13 Cependant, selon l'article 477.2. (L.C.V.), le acahpeut, par réglement, déléguer a tout fonctinenau employé de la
municipalité le pouvoir d'autoriser des dépensedeepasser des contrats en conséquence au nomnaenleipalité. Un tel
reglement doit préciser le champ auquel s'appliguiglégation; les montants dont le fonctionnaind'employé peut autoriser
la dépense; (seulement si des crédits sont disiesrabcette fin); et les autres conditions auXgeelst faite la délégation.

10



appartient de préparer pour le Corégil exerce de plein droit d’autres pouvditde conseil de
ville peut lui déléguer d’amples pouvdits

Ce témoignage d'un ex-élu montréalais illustre beeglissement du pouvoir des conseillers vers
un groupe sélect d’entre eux formant le conseilcetit: « Au sein du régime politique
municipal, le maire définit les grandes lignes fiqlies et le président du comité exécutif assure
la mise en application de ses orientations avemiEsbres du CE » (Melangon, 2009, 93). « Le
comité executif représente le centre du pouvoittipotadministratif de la ville. La gestion de la
ville s’effectue par ses décisions. Il approuverejette les diverses propositions émanant des
services municipaux. Il leur confie des mandatgifip@es» (Melancon, 2009, 109).

La Ville de Laval opere sous un régime contracpaaticulier : tous les contrats doivent étre
signés par le Président du comité exécutif (le eat par le Greffier ou son assistant. Le maire
peut autoriser un autre membre du comité exécusigaer a sa place. Seulement sur simple
proposition du maire, le Directeur général, unatear de service ou un autre fonctionnaire peut

¥ C.V.M,, a. 33: Le comité exécutif prépare et setiau conseil les documents suivants : le budgetirde la ville ; toute
demande pour l'affectation du produit des empret{sour tout autre crédit requis ; toute demantiive a I'adoption du plan
d'urbanisme, a sa modification ou a son remplacermes projets de reglements ; toute demande pioeiment de fonds ou de
crédits déja votés ; tout rapport sur les taxesniseou licences qui doivent étre imposés ; toppoat recommandant I'octroi de
franchises et de priviléges ; tout rapport conaetrfi@change ou I'emphytéose relatif & un immeabplgartenant a la ville et, en
outre, la location de ses biens meubles ou immsubisque la durée excéde un an ; tout rapportiostie autre question que lui
soumet le conseil et qui est de la compétence derceer ;

De plus, il agit pour la ville dans tous les cadaaompétence d'accomplir I'acte lui appartiefdrsane disposition du réglement
intérieur. Il peut consentir tout contrat qui ntaime pas une dépense excédant 100 000 $.Le cexéditétif donne au conseil son
avis sur tout sujet, soit lorsqu'une telle disposit'y oblige, soit a la demande du conseil, deitsa propre initiative000, c. 56,
ann. |, a. 33; 2003, c. 28, a. 8.

B C.V.M,, a. 34.1 : « les pouvoirs suivants du cdriela ville sont exercés par le comité exécutif:

1° l'adjudication, aprés demande de soumissiongudeontrat qui reléve de la compétence du cbdsda ville et dont le prix
n'‘excéde pas le montant mis a la disposition dutéagmécutif a cette fin, sauf un contrat pour Equne seule soumission
conforme a été présentée;
2° I'octroi d'une subvention visée au deuxiémecalide I'article 8 et aux articles 90 a 92 de lasuniles compétences
municipales (chapitre C-47.1) et dont le montanteowaleur n'excéde pas 50 000 $;
3° les acquisitions et les aliénations d'immeublase valeur de 25 000 $ et moins;
4° en matiere d'expropriation:
a) le paiement de l'indemnité provisionnelle;
b) le paiement de l'indemnité définitive ou l'acqtiisi de gré a gré dans la mesure ou le montanadument n'excede pas
les crédits votés par le conseil de la ville;
¢) la conclusion, a la suite du décret d'expropnmtaiun acte de servitude pour le bénéfice d'utreprise d'utilité publique;
5° en matiere de gestion des ressources humaines:
a) la négociation des conventions collectives, aéexion des matieéres visées a l'article 49.2;
b) les autres pouvoirs sauf ceux prévus au deuxidimeaade I'article 34 et aux articles 47 a 49;
6° le pouvoir d'ester en justice;
7° en matiere de gestion financiére:
a) les autorisations de dépenses;
b) les virements de crédits, a I'exception des virgmde crédits a partir de la dotation d'un cordairondissement vers un
autre conseil d'arrondissement ou entre la dotatian conseil d'arrondissement et le budget d'urmté wadministrative
relevant de l'autorité du conseil de la ville;
¢) la modification du budget de la ville pour teninapte de la réception de sommes imprévues pouclgion de travaux.
La résolution par laquelle le comité exécutif erdicpouvoir prévu au sous-paragrapluel paragraphe 7° du premier alinéa doit
étre transmise au ministre des Affaires municipales Régions et de I'Occupation du territoire des80 jours qui suivent son
adoption.
D. 1308-2001, a. 5; 2002, c. 37, a. 43; 2003, £a28&0; 2005, c. 28, a. 196; 2005, c. 6, a. 18892c. 26, a. 109.
8 C.V.M,, a. 34 : « Le conseil peut, dans son réglemnintérieur, déterminer tout acte, relevant deaapétence et qu'il a le
pouvoir ou l'obligation d'accomplir, qu'il délegae comité exécutif et prévoir les conditions et alitds de la délégation.»
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étre mandaté par le comité pour signer certaingratsnou documents qui relevent de la
compétence du maire ou du conseil. Le maire dellyzaa aussi prescrire que certains contrats
ne requierent pas la signature du greffier (L.QLE®.2 c). La Charte de la Ville de Montréal
prévoit le dépbt d’'un rapport du comité exécutithaque séance réguliere du conseil, au sujet de
tout contrat qu'il a octroyé depuis la derniérenséaéguliére (C.V.M., a.200). Malgré ceci, cet
esprit délégataire risque, compte tenu du grandmeldes opérations contractuelles, de trop
éloigner les conseillers du contrdle effectif dBaiees et opérations de la ville. Dans le cas d’un
tres grande ville, il illustre I'affaiblissement daouvoir du Conseil au profit d’'une instance
exécutive dont les défis de transparence augmentent

= Conseillers municipaux

Elus au suffrage universel, ils composent le Comsanicipal parce qu’ils en sont les membres
(L.C.V. a. 6) et exercent en son sein les pouvaerta municipalité.

L’Association des gestionnaires municipaux dédnsiasa compréhension du role des conseillers
en 2001 : leur pouvoir n’existe que lorsque réusis assemblée du conseil; ils ne peuvent
intervenir dans les affaires courantes; le Conseidécide QUE par résolutions ou réglements.
Les conseillers peuvent se voir attribuer, a laaw®e du conseil, le suivi de dossiers particuliers.

Certaines obligations des membres du Conseil déobwu réle supplétif du Code civil du
Québec. Mercier (2009) en propose un relevé. Alasmembre doit faire preuve de prudence,
diligence, honnéteté, et loyauté dans l'intérétadeunicipalité (Art 322 C.c.Q.). Il ne doit pas
confondre les biens de la municipalité avec leassit ne pas utiliser a son profit ou au profit
d’'un tiers, les biens de la municipalité (art 328.Q). Il ne doit pas utiliser a son profit ou au
profit d’'un tiers, I'information qu’il obtient enaison de son statut de membre du conseil ou
d’autres fonctions qu’il occupe pour la municip@lid moins qu’il ne soit autorisé a le faire (art
323 C.c.Q) (Mercier, 2009, 21).

» Principal fonctionnaire : Directeur général ou $¢aire-trésorier

Le directeur général est le fonctionnaire princig@lla municipalité (L.C.V. a. 113) qui a autorité
sur tous les autres fonctionnaires et employésestl responsable de l'administration de la
municipalité et a cette fin il planifie, organisirige et controle les activités de la municipalité

Il exerce ces fonctions sous l'autorité du conseildu comité exécutif (L.C.V., a.114). Le
directeur général doit &tre nommé par le Conseifige son traitement. Il en va de méme pour
I'adjoint devant le remplacer en cas d’absenceng@&hement, de refus d’agir ou de vacance de
poste (L.C.V. a. 112).

S'’il a autorité sur tous les autres fonctionnaie¢semployés de la municipalité, son pouvoir
connait certaines limites : d’'une part, il ne s'wsp pas au vérificateur général qui releve
directement du conseil et d'autre part, a I'éghud fonctionnaire ou employé dont les fonctions
sont prévues par la loi. L'autorité du directeunagél n'est exercée que dans le cadre de son role
de gestionnaire des ressources humaines, materetliinancieres de la municipalité et ne peut
avoir pour effet d'entraver I'exercice de ses fionst susmentionnées prévues par la loi. (L.C.V.
a. 113).

17 C’est aussi le cas de Laval (c.a. 108)
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Il peut suspendre un fonctionnaire ou employé de fmctions. Dans ce cas, il doit
immédiatement faire rapport de cette suspensiotoaseil, lequel aprés enquéte, décide du sort
du fonctionnaire ou employé suspendu (L.C.V. a)113

La Charte de la Ville de Montréal prévoit que l@seil municipal ne puisse déléguer au comité
exécutif le pouvoir de nommer, destituer, suspemsdres traitement ou réduire le traitement de
certains hauts fonctionnaires dont le directeurégdin(CM a.34 3al.). On n'y trouve pas une
liste détaillée et exhaustive de ses fonctionsstlDirecteur général de I'arrondissement Ville-
Marie (a.48); il a les pouvoirs et obligations dé@gcteurs généraux prévus a la LCV (a. 48); son
autorité sur les fonctionnaires est limitée aux pétences du conseil de ville (a.57.1). Ses autres
attributions sont assez rarement utilisées.

La Charte de la Ville de Laval attribue certainesctions spécifiques au directeur générales
fonctions rejoignent celles prévues ala L.C.V. :

« 1° il assure les communications entre le conketpmité exécutif et les commissions,
d'une part, et les autres fonctionnaires et emplolgla municipalité, d'autre part; a cette
fin, il a acces a tous les documents de la muritgpet il peut obliger tout fonctionnaire
ou employé a lui fournir tout document ou tout mgeement, sauf si celui-ci est, de
l'avis du directeur du service de police, de natauregvéler le contenu d'un dossier
concernant une enquéte policiére;

2° il prépare le budget et le programme d'immogiies de la municipalité et les plans,
les programmes et les projets destinés a assurerbso fonctionnement, avec la
collaboration des directeurs de services et dagaddnctionnaires ou employés de la
municipalité;

3° il examine les plaintes et les réclamations reolat municipalité;
4° il étudie les projets de réglements de la mpaidé;

5° il soumet au conseil, au comité exécutif ou @ commission, selon le cas, les budgets,
les programmes d'immobilisations, les plans, lesg@mmmes et les projets quil a

préparés ainsi que ses observations et ses recatatitars concernant les plaintes, les
réclamations et les projets de reglements qutildiés;

6° il fait rapport au conseil, au comité exécutif@dune commission, selon le cas, sur tout
sujet qu'il croit devoir porter a sa connaissangevige de la saine administration des
deniers publics, du progrés de la municipalitéleben-étre des citoyens, pourvu que ce
rapport ne soit pas, de l'avis du directeur duiserde police, de nature a révéler le
contenu d'un dossier concernant une enquéte pelisél le juge a propos, il verse ses
propres conclusions au dossier sur tout sujet soamiconseil, au comité exécutif ou a
une commission;

18 | a codification administrative de Laval (a. 2228tvenant de L.Q., 1983, ¢.57, a.168) reprendiceipe de role pivot du
Directeur général entre le conseil et les empleyésterdit méme les communications directes dageonseillers et les
services.
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7° il assiste aux séances du conseil, du comitéutikeet des commissions et, avec la
permission du président de la séance, il donneasinet présente ses recommandations
sur les sujets discutés, sans avoir le droit deryot

8° sous réserve des pouvoirs du maire, il veillBegécution des reglements de la
municipalité et des décisions du conseil, et notantnil veille a I'emploi des fonds aux
fins pour lesquelles ils ont été votés. » (L.C.V1¥4.1)»

Certaines remarques s'imposent : l'alinéa 1 le elaans référer spécifiguement au maire, au
centre des communications entre les instancesquai et les fonctionnaires et employés de la
municipalité; I'alinéa 8 place son autorité soubecdu maire pour I'exécution des réglements et
décisions et pour I'emploi régulier des fonds votéemme le maire est le principal personnage
du conselil, les obligations du DG envers le consasksent par le maire.

Le Code municipal fait du secrétaire-trésorieqitecteur général et principal fonctionnaire de la
municipalité régie par le Code (C.M. a. 210-221) prévoit aussi que toute municipalité doit
avoir un officier préposé a la garde de son bustale ses archives. Cet officier est désigné sous
le nom de « secrétaire-trésorier » (C.M. a. 179) &1a garde de tous les livres, registres, plans
cartes, archives et autres documents et papiesogtiia propriété de la municipalité ou qui sont
produits, déposés et conservés dans le bureau oheiriipalité. Il ne peut se désister de la
possession de ces archives qu'avec la permissiogodseil, ou sur l'ordre d'un tribunal.
(C.M. a. 199). Il assiste aux séances du consdilrestse le procés-verbal de tous ses actes et
délibérations dans un registre tenu pour cet objetlésigné sous le nom de «Livre des
délibérations». Tout proces-verbal de séance dwsetortoit étre signé par le président,
contresigné par le secrétaire-trésorier, et apgrqar le conseil séance tenante ou a la séance
suivante, mais le défaut de cette approbation réeh® pas le procés-verbal de faire preuve
(C.M. a.201). Le Code prévoit des modalités deigestes revenus et dépenses et prescrit & ces
égards les roles et obligations du secrétairetigrs@. 203-204, C.M.

Dans le cas de la ville de Laval, c’est le Greftlerla ville et non le directeur général qui rempli
les fonctions de secrétaire-trésorier (L.Q., 19689, a.41).

Sous l'autorité du conseil ou du comité exécutiintde maire préside le conseil en tant que son
«chef » (C.M. a.25 al.9), le directeur général estponsable de I'administration de la
municipalité. Ce directeur général, prévu par led€anunicipal (C.M. a.216) exerce des
fonctions qui correspondent globalement et proportéllement a celles du DG prévu par la
L.C.V., sauf pour les alinéas 5,et parties de& et

19 sauf le cas prévu par 212.2 (C.M.) ol le Consmitme une autre personne que le Directeur généualqueuper les fonctions
de secrétaire-trésorier.

20| percoit tous les deniers payables & la muniitéoat, sous réserve de toutes autres dispositimzses, il doit les déposer dans
une banque, coopérative de services financiersooiété de fiducie Iégalement constituée que pesigdér le conseil et les y
laisser jusqu'a ce qu'ils soient employés aux fiimsr lesquelles ils ont été prélevés ou jusqu'gtik en soit disposé, par le
conseil. Il peut également, avec l'autorisationafaéle du conseil, placer ces deniers dans uneukanq autre véhicule de
placement autorisé par la loi (C.M. a.203). Eniffipaie, a méme les fonds de la municipalité, tadmme de deniers dus par
elle, chaque fois que, par résolution, il est aséoa le faire par le conseil. Sila somme a pajetceéde pas 25 $, l'autorisation du
chef du conseil suffit (C.M. a.204). Il le fait mé en I'absence d’autorisation pour tout ordre @ndat tiré sur lui, ou toute
somme demandée par quiconque est autorisé adepiairle présent code ou les réglements municipaesi, sauf s'il n'indique
pas suffisamment I'emploi qui a été ou qui doi it de la somme y mentionnée (C.M. a.204).

21 « Toute municipalité doit avloir un directeur géaléui en est le fonctionnaire principal » (C.M2E0)
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La L.C.V., touchant des municipalités de plus geatallle que ne le fait le Code municipal, se
fait plus prolixe et ambitieuse que le Code lorggiagit de prévoir les fonctions et pouvoirs du
DG: elle précise son autorité sur les autres fonotiires, lui permet une suspension de
fonctionnaires, en outre elle lui confie le mandet préparer le budget, plutét que d'aider le
conseil a le faire; il peut soumettre des obsemnatiet recommandations sur les plaintes et
réclamations au lieu de seulement les examinen fa de méme pour les projets de reglements
et décisions; le DG de la LCV peut faire rapportcanseil sur tout sujet ainsi que donner son
avis et présenter ses recommandations tandis tuiedoeCode assiste au Conseil; enfin, il veille
a I'exécution des reglements et décisions du cbeseieille a I'emploi des fonds alors que le
Code ne prévoit que la soumission de rapports asetlomunicipal (AGMQ, 26).

Cependant, en vertu du C.M., un Conseil peut ajalge fonctions aux taches de son DG (C.M.
212 et 212.1). Dans le cas de la LCV les DG agtsgermlein droit dans le cadre de leurs larges
fonctions et cela, sans besoin de recourir a l'alpgtion spécifique du conseil municipal.

Siegel (2010) décrit le rbéle de relais acléaden du DG entre les fonctions politiques et
administratives dans la municipalité. Baccigalup®90) avait déja insisté sur ce rBleLe
modele élaboré par Belley et Divay met en éviddeseinteractions constantes du plus haut
gestionnaire municipal avec le monde politiqueestdcteurs locaux (Belley et Divay, 2011, 23).

Dans une étude de 1992, Petrelli et Gravel résumirsiles roles du DG, dans ses relations avec
le conseil :

1. Vérificateur et réviseur des dossiers et ordredudes réunions politiques;
2. Organisateur et animateur de la réunion pré-cgnseil
3. Contrdleur du développement des dossiers.

Les DG seraient un centre nerveux des relatiorre égg univers politique et administratif, leurs
réles étant :

1. Modulateur, contrdleur et communicateur de l'infation;
2. Educateur politique des collegues-chefs de seffetrelli et Gravel, 1992, 260 et ss.).

= Autres fonctionnaires municipaux

Le conseil a le pouvoir de nhommer par résoluties fonctionnaires et employés qu'il juge
nécessaires & l'administration de la municipaditéde fixer leur traitement ( L.C.V., a.71)Le
Code municipal prévoit que toute municipalité lecaleut faire, modifier ou abroger des
reglements «... 3° pour déterminer les fonctions ¢msctionnaires et employés de la
municipalité qui ne sont pas déterminées par lsgmécode (CM a.491,°3l) ». Sauf les
syndiqués, leur destitution, suspension ou rédnat® traitement nécessite un vote a la majorité
absolue des voix des membres du conseil, si depumsoins six mois, ils occupent leur poste ou
ont occupé, au sein de la municipalité, un postet d® titulaire n'est pas syndiqué. Pour le

22 Rapporté par Douville 2013.
3 a situation est identique & Laval

15



vérificateur général et certains autres fonctiores], il faut un vote & la majorité des deux tiers
des voix des membres.

La loi oblige tout fonctionnaire ou employé de lanitipalité de faire « au conseil ou a toute

personne autorisée, de la maniere fixée par leedons rapport par écrit sur les matieres

relevant de ses fonctions, et de rendre comptaleleiers qu'il a percus et de ceux qu'il a payés
ou déboursés pour le conseil et sous son contedlespécifiant les objets pour lesquels les
deniers ont été ainsi payés ou déboursés » (L.&82; C.M. a. 176.5 et ss.). Dans le cas du
Code municipal, il y est précisé qu'une demandeahseil et un rapport ou un compte visé par
le présent article doivent passer par lintermégidu secrétaire-trésorier (C.M. a.176.5aB).

Le conseil peut poursuivre en reddition de compiat employé comptable des deniers de la
municipalité, lequel est, s'il y a lieu, condamneddre compte et a payer le montant dont il est
reconnu deébiteur, avec intérét, frais et dépen€.{L a.83).

= Conclusion :

La loi définit des institutions et pour chacuneitaimes prérogatives et obligations. Le caractere
minimaliste des prescriptions légales au sujet rééstions entre élus et hauts fonctionnaires
laisse beaucoup de place a l'interprétation densds et des termes utilisés quand il en est. La
pratique peut donner un sens particulier aux termésés par le législateur : surveillance,
contréle, etc. Tout ne peut étre prescrit de mani@étaillée ni prévu tant la réalité des
municipalités est diversifiée. Les rapports enaath fonctionnaires et élus doivent prendre appui
sur ces lignes de partage qui ne sont pourtant tpapurs exhaustives. Méme si les
organigrammes font des distinctions entre le pauiégislatif et exécutif, dans la réalité la ligne
n'est pas toujours facile a tirer entre les dewattipulierement dans les municipalités de petite
taille. (Gravel, 1987, 12).

« La relation entre le pouvoir politique et la fina publique ne s’est pas toujours avérée simple.
Depuis plus d’'un siécle, le pouvoir politique dispod’'une autorité majeure sur la Fonction
publique : nommer les fonctionnaires, les démettédinir les projets a développer, choisir les
entreprises devant exécuter les travaux » (Melgn2009, 120). Certains €lus peuvent se
montrer impatients envers la « bureaucratie » (Bazg 2004). Ceci n'est pas sans effet sur
I'indépendance des titulaires des fonctions adrratises et leur propension a formuler des avis
ou encore des avis qui donnent I'’heure juste avgou

De maniére générale, il nous apparait que les régppatre les deux types d’acteur sont d’abord
marqués par la généralité des roles des élus.tlmendes rapports de force institutionnels entre
élus, par la fragilité extréme du statut du direci@énéral et par les caractéristiques personnelles
(valeurs, résilience et réseaux) et professiomméfmmation et expérience dans la fonction) des
deux catégories d’acteurs.

24 « Tout fonctionnaire ou employé qui n'est pas unril@présenté par une association accréditée ais sk Code du travail,
qui est, soit visé par le paragraphe 7° de l'agidl19 de la Loi sur 'aménagement et I'urbanisnmeyfitre A-19.1), soit désigné
en vertu de l'article 35 de la Loi sur les compé&n municipales (chapitre C-47.1), soit chargé dedélivrance d'une
autorisation prévue a l'article 3 du Réglement $mircaptage des eaux souterraines (chapitre Q-%)y.soit chargé de la
délivrance d'un permis prévu a l'article 4 du Régéat sur I'évacuation et le traitement des eauwesisies résidences isolées
(chapitre Q-2, r. 22) et qui, depuis au moins sbisnoccupe son poste ou a occupé un poste vis@aieme alinéa au sein de
la municipalité. » (LCV, a. 71°2l.; C.M. a.267.1)
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1.3. Modeéles relationnels entre dirigeants politiques efionctionnaires

La littérature permet d’identifier trois angles poabserver les relations entre dirigeants
politiques et hauts fonctionnaires : le type degeger des roles politiques entre politiciens et fiaut
fonctionnaires (Aberbach et al, 1981; Campbell, 998%s arrangements fonctionnels plus ou
moins institutionnalisés (bargains) entre les dgroupes (Hood et Lodge, 2006); et le type de
réle attendu du haut dirigeant administratif pag tBrigeants politiques (Bourgault et Dunn,
2013).

Ces angles d'observation permettent de dégagéreliffs types de modeéles relationnels.
1.3.1. Partage des rbles

Aberbach, Puthnam et Rockman ont dirigé une étudeleant a quatre types de réles pour les
dirigeants administratifs :

1. La parfaite séparation des roles : aux Etats-Unisihistre serait le seul décideur de tout
tandis que le fonctionnaire, méme s’il est politisést qu'un exécutant;

2. La complémentarité des faits et des intéréts glasibn est une entreprise conjointe que
mene le ministre; les politiques y amenent l'id@atoet les pressions de la société tandis
gue les fonctionnaires conseillent sur la baseede éxpertise dans une perspective de
continuité;

3. Le modéle d’énergie-équilibre voit le dirigeantifique refléter les intéréts de ceux qui
dans la société n'ont pas de voix institutionnelle chapitre tandis que les opinions et
conseils des fonctionnaires permettent d’arbitnéresles intéréts des groupes spécialisés;

4. L'image de la symbiose parfaite des réles ou il a&stepté que les individus passent
facilement du monde des fonctionnaires a celuipdditiciens, et inversement.

En 1989, Campbell a souhaité raffiner cette typelogn décrivant des modéles ou des
fonctionnaires font avancer leur carriere soit eriagsant réactifs pour endosser tres intensément
les projets des politiciens ou encore proactifaliant au-devant des buts des politiciens.

1.3.2. Les modeles de Bargains (Hood and Lodge, 2006)

Cette approche observe quil y a des ententestdtistinalisées ou informelles entre les
politiciens et le monde de I'administration. Cesteates prévoient que les fonctionnaires
apportent une certaine compétence et une certage de sagesse finalisée par I'intérét général
et qu'en échange les politiciens leur fassent jouar role social et leur donnent des
compensations financieres.

Il existerait ainsi deux grandes catégories deshfutctionnaires : les fiduciaires (trustee) qui on
une autorité de par leur statut et les agents (Qemqui représentent une autorité politique
spécifique.

Les fiduciaires ont une fonction de représentaatiadociété, de I'intérét général ou encore de la
|égalité. Celle-ci leur conférerait une certaingpagté a résister a des projets politigues jugés
hasardeux ou illégaux.
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L’agent représente son mandant: il agit sous timecrapprochée ou encore par mandat
(pré-convenu). Dans ce cas, il sera un servitenctionnel (serial loyalist) de tous les courants
politiques qui se succéderont au pouvoir. Le seuvipersonnel (personnel loyalist) est rattaché
a un dirigeant ou courant politique particulier. délégataire s’inscrira dans un cadre considéré
« simple » (mandat unique et général) ou «compledersque des mandats multiples
s’entrecroisent et lui imposent des cadres didindtimputabilité envers une diversité
d’intervenants politiques et administratifs.

Hood and Lodge
(2006)

I
[ |

Trustee Agency

| |
[ | | [ |

. Legal- .
Representational Tutelary technocratic Directed Delegated
— Consociational — Serial loyalist | Simple
“—  Selective “—{ Personal loyalist | “— Complex

Figure tirée de Bourgault 2013 in Bickerton ancePet

1.3.3. L’évolution du réle de direction du haut fonctioimea

Bourgault et Dunn (2013) recensent I'évolution @lerdes hauts fonctionnaires en y soulignant
le ou les roles prédominants de chaque époquepkritzde moderne de I'administration.

Il faut débuter par la phase ou le haut-fonctioreast gardien des régles et de I'intérét genéral
de la collectivité : il ne s'implique pas dans leojets de politiciens, mais leur donne des
conseils de forme et doit voir a ce que les redékexercice du pouvoir soient respectées.

S’y est ajoutée, a partir des années 30, la pénhd&uru, le spécialiste sectoriel : avec la
croissance du role de I'Etat, les politiques séelies demandent des compétences techniques au
sommet des hiérarchies. Les politiciens comptenkesuhauts-fonctionnaires pour se faire dire ce
qui doit étre fait, et comment se faire prévenircdegui ne peut pas étre fait malgré les pressions
de la société.

Avec la croissance de l'influence des hauts dimgeadministratifs et de l'interventionnisme de
'Etat pour générer de vastes politiques publigassez complexes, vint alors le réle du
Promoteur. Le haut fonctionnaire a ainsi promu geeaine vision du développement des
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affaires de I'Etat. Dans la plupart des domaines)dut fonctionnaire veut moderniser I'offre de
services publics et livrer un certain projet deitpples publiques aprés en avoir convaincu le
maitre politigue. Ces remarques caractérisent Hgersituation québécoise des années 70
jusqu’aux années 2000. Elles peuvent s’appliquercasl de certaines municipalités dont les
dirigeants politiques ont compté sur I'entreprestade leur haute fonction publique pour des
grands projets, des grands travaux d'infrastructaies services nouveaux, l'expansion de
I'assiette fiscale, etc.

A partir des années 70, le Manager devint toujplus responsabilisé des questions de gestion
telles que la planification, I'optimisation, puis teddition de comptes. Il continue de performer
ses roles précédents en tant qu’harnacheur/ingegrate flux de connaissances toujours plus
spécialisés et d’'informations sans cesse plus nemsbs. On le trouve en conversation continue
avec le dirigeant politique pour déterminer ce geut étre fait en priorité avec les fonds
disponibles. La littérature veut que la méme parsquuisse a la fois étre idéatrice, sage, leader,
manager, motivatrice puisque son travail requestdes ces qualités a difféerentes heures de la
méme journée (Bourgault, 2008)

Le Leader apparait a fin des années 90. Il lui &antsacrer plus d’efforts au capital humain des

organisations et investir dans la motivation enlzbilisation de ses employés. On parle alors de
leadership de changement (idées, vision, engagedengens), de leadership de risque et de
courage (d’entreprise, de rigueur, accepter d&toentre-courant), de leadership d’exemplarité,

de leadership au quotidien (figure de proue degdarsation, présence et support aux gens de la
base),etc. Un examen complet fut produit en 2002(@ault, 2002).

Le livreur contemporain devient conscientisé désnats de plus en plus précises des dirigeants
politiques et sera évalué et maintenu en poste@muyp selon sa capacité a faire livrer ses projets
par son organisation. (Bourgault 2012).

A ce sujet, Divay a conclu avec justesse que desiplus grandes municipalités, « quatre zones,
la politique, les politiques, 'administration e¢ Imanagement sont mis en continuum avec
inversion de lI'importance des roles respectifs éas et des gestionnaires au fur et a mesure du
passage d’'un extréme du continuum a l'autre... Le d@s dirigeants administratifs est influencé
par des caractéristiques personnelles, des vasiatdtitutionnelles et organisationnelles et par
les attentes des élus. » (Divay et al., 2013, 6).

Ces trois angles d’observation, selon la naturBimelication politique, les ententes et les roles
de direction, se completent plus qu’ils ne s’exctuautuellement.

OBSERVATIONS

a. Au sujet des réles politiques, et selon la situaparticuliere de chaque municipalité, le
haut dirigeant municipal se situe a la croisée meslieles de séparation officielle des
réles, mais aussi de complémentarité des faits et wthtéréts et du modele
d’énergie-équilibre : il présente les faits a desggqui promeuvent une vision des choses
autant qu’il réagit a I'énergie de I'influx politigg par une approche d’équilibre a plus
long terme;

b. Au sujet dedbargains on ne peut généraliser la situation des DG, rtedlg les cas des
relations des maires avec les directeurs génératient selon les municipalités et les
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épogues. Ainsi le haut dirigeant municipal estaanin serviteur en sériguand on le
maintient en poste malgré les changements de mdae#t, unserviteur personnel
lorsque l'arrivée et le départ du maire impliqueelui du DG, ou enfin, upilier « légal-
technocratique >guand il ne s’implique pas dans le développementadrogrammation
politique du maire;

c. Au sujet des réles de direction, le directeur g@énéssume la multiplicité des rdles
modernes et est responsable devant la loi et les dll bon fonctionnement de son
administration, sauf quand les élus ont investi sbamp d’autorité pour donner des
ordres directs aux employés.

1.4. Les pratiques relationnelles entre la haute fonctio publique municipale et
les dirigeants politiques municipaux

Les observations qui suivent puisent dans la Idaeecension de la littérature spécialisée sur
I'exercice du pouvoir dans les municipalités. Ebesit aussi rendues possibles grace a une série
d’entretiens confidentiels menés avec d’anciensctiurs généraux de municipalités et d’anciens
maires, ainsi que grace a un groupe de discussierngus avons animeé grace a I'’hospitalité de
I'’Association des directeurs généraux des muniitésmtiu Québéd. Elles reposent tantdt sur des
obligations Iégales ou découlent de conventiongodéumes ou encore d’obligations morales.

Les observations sont regroupées en 7 themesapesrts au quotidien; les obligations morales
ainsi que la conception et les risques du profesgiiisme; le devoir d’obéissance du DG et la
divulgation; ce qui doit étre dit au maire; I'imgdition dans le fonctionnement du Conselil
municipal; les rapports aux conseillers, commissigincomités; et I'autorité sur les employés.

1.4.1 Les rapports élus-DG au quotidien

Les roles des uns et des autres font I'objet d’&mations dans les lois étudiées. Cependant, peu
de mentions éclairent les rapports directs entreenmet DG : le code municipal prévoit des
signatures conjointes sur des titres ??(a. 203)..Ca/. crée une hiérarchie d’autorité lorsqu’elle
précise « sous réserve des pouvoirs du mairebséal. § al.). Le DG doit servir le conseil et le
maire pour bien servir le conseil municipal : efegfle maire est le chef du conseil et c’est lui
qui administre la municipalité entre les réunionscdnseil.

Selon Gravel, un chercheur et élu municipal, less éittendent des hauts fonctionnaires
municipaux gu’ils soient honnétes et conscienciguxils comprennent la primauté de l'intérét
de la municipalité dans I'action, qu’ils les infoent sur la situation administrative, qu'’ils fassent
les recommandations appropriées sur les besoingnatiatifs de la municipalite, qu’ils
recommandent des politiques, gu'’ils s'assurent’aplication des réglements, qu’ils donnent
suite aux plaintes au sujet de I'administratiomletia qualité des services, qu’ils consacrent tout
leur temps aux devoirs de leur charge (1987, 13).

% D’une part nous avons rencontré six ex-maires@o@ grandes villes pour discuter de la dynamieiationnelle entre élus et
DG. D’autre part, nous avons animé un séminairdist®ission auprés de 12 directeurs généraux @s 8 plus petite taille. lls
furent sélectionnés en raison de la diversité dediuation et sollicités par leur associationpgiartenance. La rencontre de 3
heures fut précédée d’une réunion établissantdeeaie la discussion. Certains ont préparé et rdassiotes de réflexion. La
rencontre s’est tenue dans les bureaux d’une npati@. Les notes de rencontre ont été transmiseparticipants qui ont joui
d’'un délai de 6 semaines pour y apporter touteection quant au caractére juste et fidéle des moisss. L'association a géré le
processus de feed-back.
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Gravel décline aussi les attentes des fonctionmaiaee aux élus. Ceux-ci devraient leur
témoigner confiance et solidarité, leur fournir laens instruments de travail, leur donner des
directives suffisamment claires, formuler des gués en privé et de maniere impersonnelle, ne
pas les juger avant de leur permettre d’exprimer pwint de vue lors de controverses, étudier
attentivement leurs recommandations, respectégnia hiérarchique quand ils veulent intervenir,
et ne formuler des directives que via le Cons&iB{l, 13).

Divay (2013,16) observe a la suite d’Etienne Chaneau une différence marquée de
perspectives entre élus et hauts gestionnairespapre en exemple le cas de la
performance : « Charbonneau (2010) analyse lesnmsigui sont évoquées par les gestionnaires,
pour le peu d’intérét des €élus a I'égard des irtdiosd de gestion et qui expliquent la réserve
politique a I'égard du savoir analytique. Les galeurs de gestion sont par exemple le nombre
de personnes ayant joui d’'un équipement sportifwdturel sur une certaine période ou encore le
nombre de plaintes de citoyens traitées et résotuegncore le taux d’absentéisme, le taux de
roulement des employés, etc. Ces raisons tienniatisence de signification pour les €élus : « les
élus municipaux ne s'y retrouvent pas », a uneepédon de non-pertinence : « les indicateurs de
gestion, selon la perception des membres du comsegont que des chiffres qui ne refletent pas
la réalité», et a I'existence d'autres sourcesfdimation: «les élus ont d'autres facons de
valider», « les €élus sont la depuis plusieurs aseéels se fient a leur expérience pour prendre
une décision », « les membres du Conseil muniggint un trés bref coup d'ceil aux indicateurs
et disent qu'ils sont capables de compter eux-mémuéts savent déja tout cax.

La pratique traduit une compréhension fonctionneéde choses. L’Association des gestionnaires
municipaux décrit en 2001 sa compréhension du itrduamaire dans son Guide du gestionnaire
municipal. Ce Guide, reprenant essentiellemenédgslation, a pour objectif de déterminer des
lignes de conduite pour les administrateurs eedérsde référence aux acteurs des deux mondes,
celui de I'administration et celui des élus. AINRGMQ écrit dans sorGuide du gestionnaire
municipal en 2001 : « pour les assister dans I'exerciceedesIresponsabilités (ex. prendre les
décisions) et pour exécuter les décisions prisedepaonseil, les élus peuvent compter sur le
DG ». Il doit absolument se tenir en lien constaréc le maire pour le maintenir informé.

Ces affirmations semblent faire bon marché d’'uneezd’ombre : les incertitudes surgissent

lorsque le texte ne se fait pas assez prescriff.doublons surviennent quand la loi donne au
maire un pouvoir de surveillance et permet aussi dgs comités ou commissions exercent une
surveillance sur I'administration, cela sans troqerf le périmétre de cette surveillance. Gravel

plaidait des 1987 pour une certaine clarificatioas dréles entre élus et fonctionnaires

(Gravel, 1987,13).

Or la méconnaissance et I'incompréhension des mddée$a part des €lus et souvent des DG
eux-mémes sont a l'origine de certains problemess Blus s’immiscent dans la gestion
quotidienne et les opérations ou encore manifestestexigences illégales envers le DG et les

employés municipaux. Les DG disent :

« Il 'y a souvent des préjugés chez les nouveaug ébntre les DG qui
« contrOleraient » les élus...ceci crée des biaiscgpuels...les élus
deviennent encore plus sceptiques quand on leuquditleur formation de
base sera donnée par un fonctionnaire! SouvenD@&sont trés étonnés de
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certaines questions et demandes des élus qui déeanbptus d’ignorance et

de candeur que de malhonnéteté : on veut fairesativdes appels d'offres;
restreindre I'achat aux fournisseurs locaux; étatidis régles auxquelles on
peut déroger quand bon nous semble; engager dessipbien supérieures
aux budgets prévus, etc. Les élus peuvent se mdnigrés quand le DG

leur explique que ce n’est pas possible. Ceci fespiestion du partage des
savoirs et des légitimités entre élus et Directeairssi que celle de la

confiance mutuelle qui doit exister; certains maiexagérent leur capacité a
exercer des roles techniques : ils ne peuvent &tda fois ingénieurs,

comptables, biologistes et avocats. J'ai vu un epaion-avocat, répandre
dans le milieu son interprétation juridique persglen qui était fausse et

erronée. Imaginez alors la position du DG face aerrlocuteurs de ce

maire!» (Panel 2013)

Les individus et leur histoire comptent pour beaycdans ces relations : c’est le cas d’'un maire
de 30 ans d’expérience versus un maire nouvead;uouindividu « faible » (qui laisse empiéter
son territoire) comme maire ou comme DG. Un magetf@ussi se faire gruger du pouvoir par
un ou des conseillers et ne pas oser interverici:mace le DG en situation délicate et complexe,
notamment quand ce conseiller I'approche pour ugggrer des pistes de travail. Il devrait tout
valider avec le maire avant de procéder (entrevue).

La situation idéale surviendrait, du point de veecdrtains DG, lorsque le maire « contréle » son
Conseil : les processus sont plus preévisiblesiet gguliers. Pour les DG rencontrés, le Consell
a trois roles : administrer, représenter et légiféA notre avis, cette position fait pourtant bon

marché des situations ou le maireoxntrole trop» son conseil, son parti, les conseillers et son
comité exécutif. S’y installe alors un climat deugoir total qui fragilise de maniere absolue le

pouvoir et 'autorité du DG. Une variante de caiteation semble survenir quand le Président du
comité exécutif réussit a s’interposer entre lermat le DG et a imposer sa conception des
choses et ses pratiques a I'administration murigipa

Mieux la municipalité est organisée de maniere flem moins il y a de dérapages et plus les
services techniques peuvent émettre des recommamslaformelles et justifiées. Les
municipalités de petite taille auraient des déftetégard tant a cause de la proximité des gens
gue du manque de moyens pour tout systématiser.

Ces aspects devraient faire partie de la formatiomaire, des conseillers et des DG.
1.4.2 Obligations morales

Les DG reconnaissent avoir des obligations mor&lkss se situent a la fois face au Conseil, au
Maire et aux citoyens. Au tout début, le gestiomanunicipal doit se faire un devoir de
s’informer de ses responsabilités, des fonctioreslgconseil municipal peut lui confier pour la
gestion quotidienne de la municipalité. Il prendomtact avec maire et conseillers pour entamer
une collaboration soutenue (ADMQ, 2001).

L’une des obligations morales est de dire aux eku¥oici mes recommandations bien étoffées».
(Panel, 2013).
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De plus, ils reconnaissent devoir prévenir le maite les conseillers des faux pas qu’ils
s'apprétent a commettre. Ceci ne se fait pas sagae comme ils 'admettent : « On le fait
verbalement une ou deux fois. On tient des notess dan cahier. On les préviendrait
éventuellement par écrit, mais cela pourrait généeel’hostilité. Donc le fait de prendre nos
notes personnelles, au vu des élus, peut nousr sdeviprotection lors d’enquétes qui
surviendraient 4 ou 10 ans plus tard! »

Tous les participants a notre groupe de discussmravoué avoir vécu comme DG, quelle que
soit la taille de la ville, des situations ou ilatacraint pour leur poste, du fait des opinions
professionnelles gu’ils ont émises. Révélationoemcplus significative : « Nous avons été
unanimement surpris de réaliser que nous aviongogg commun ! » Cet aveu candide fait
croire que chacun considére sa fragilité commeumigolée et peut-étre méme fautive, au sens
ou elle découlerait de ses propres comportementspu trop peu tolérants.

Les DG sont engageés en vertu d’'un contrat a dutésrdinée en général. lIs se félicitent qu’au
moins, leur engagement ne se renouvelle plus lanm&me de I'élection, mais la suivante, ainsi
ils disposent d’'une année pour établir des liensatdiance avec les nouveaux élus : « Il y avait
trop de mises a pied injustifiées. »

lIs sont porteurs d’un certain cynisme pratiqueNoks n'avons aucun outil pour nous confronter
directement aux élus. Il faudrait étre masochistér pe faire. Il importe de préserver la pérennité
de I'équipe administrative et les DG n'ont pas loeagp de protections. Toute loi peut étre
contournée par une personne qui n’est pas intégfaut des régles, des valeurs, une formation
et de l'inspection avec sanction. »

Comme les maires président le Conseil municipd$ geuvent faire voter des embauches et des
non-renouvellements de DG. Hélas, quelques foss,nkaires n'ont pas toute la perspective
souhaitable pour prendre ou faire prendre de teldessions. Certains maires ont une vision de
10 ans, d’autres de 10 minutes! » Il leur est quefiojs délicat de présenter des remarques sans
se faire considérer comme quelqu’un qui fait dppasition.

Plusieurs DG recommandent un mécanisme indépeddadonseil municipal pour offrir a
celui-ci une véritable vérification d’intégrité @& compétences des DG a I'embauche.

= Le professionnalisme comme obligation morale

Les DG insistent sur I'importance fondamentale dofgssionnalisme dans I'exécution de leur
travail. Pour eux, il y a plusieurs composantegpafessionnalisme dont : fiabilité, honnéteté,
intégrité, respect des autres, soutien des autrésoeite active. Ceci fut décrit non seulement
comme obligation Iégale implicite, mais aussi conwbégation professionnelle et morale. Un
DG cite une maxime pratique : « Notre réle comme, D@&st de tenir le conseil en avant de la
parade et notre maire, un pas en avant du Comseil!

Il leur faut pouvoir dire la vérité au pouvoir, adla, sans aucune crainte, contrainte, ni menace :
«ll nous faut faire en sorte d'éviter les fantonuzss le placard des politiciens. » Un autre
résume ainsi la « bonne attitude a prendre entéoops» : « Si tu laisses passer quelque chose,
ceci aura deux effets : on aura prise sur toi sitleation va empirer. »
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Malheureusement, cette pratique n’est pas toujoiars recue : « La majorité a eu peur de mon
attitude professionnelle...j'ai di changer de villupcela. » Un autre se remémore amérement :
« Dans un cas, j'ai émis des réserves sérieusasiquojet tres cher au maire. Ensuite le maire a
entrepris de commander une étude sur ma gestiooralgnais et croyais que le chargé de
I’étude, choisi par le maire, ne soit biaisé comi@. Heureusement, il n’a pu rien trouver...ce
n'est pas faute d’avoir cherché! Cela a pris 3 naaisnaire a me reparler. »

Pour vraiment jouer ce réle il faudrait aux DG,mamimum de sécurité, or le DG est assis sur un
siége éjectabf8.

1.4.3 Ce qui doit étre dit au maire

Aucune regle formelle n’est édictée a cet égardrsies processus périodiques de reddition de
comptes spécifiques (revenus, dépenses, contraty, ke Code civil prévoit un devoir de
loyauté envers I'employeur. L'omission de révélarfait significatif ou un danger constitue un
manque de loyauté : « Mon critere est de me dir¢gtmis maire, de quoi je voudrais étre
informé? Il faut cependant convenir avec lui auatgpe : a partir de quand un sujet difficile
mérite une communication. » La confiance mutuedta@ la clé du succes.

Pour les DG interviewes, la meilleure stratégieddsformer tout le monde et le plus t6t possible
et le maire en particulier : « Il faut I'informeredtoutes les décisions administratives, gestes
actions de l'organisation ou d’un tiers ayant umpaat avec les décisions du conseil, du maire,
I'image ou la perception de I'image de la ville. »

Comme le temps est une ressource rare pour toumolede, il faut éviter de surcharger
I'écran-radar du maire inutilement et il faut l@ssde I'espace pour les discussions plus
stratégiques : « il faut lui en dire plus que mpimasis le faire de maniere synthétique. »

Le travail en équipe est essentiel. Il faut s’edtenavec le maire au départ au sujet de ce qui
I'intéresse et de ses besoins. « Par exemple,da maut étre informé en continu de tout ce qui
est visible (méme si ce n’est pas important syld® budgétaire) et de ce sur quoi il peut étre
questionné. »

Tous les DG rencontrés affirment ne jamais avaiéjte role de bouclier-écran pour le maire en
ne lui transmettant pas une information utile m&tan volontaire), pour éviter de mettre ce maire
dans I'embarras. « Cela deviendrait trés rapidermgahable pour nous. » Un autre nuancera :
« Si jamais le maire montre qu’« il ne veut pasdeoir », il faut lui écrire une note factuelle. »

Il arrive que le DG et le maire n'aient pas les reéraouvenirs, ou les mémes notes. « Les élus
doivent savoir que tu prends des notes personrdgdiadliées et que tu y reviens de temps a autre.
»

1.4.4 Devoir d'obéissance du DG

L’obligation d’obéissance ne serait pas clairenagtlinée dans la |égislation québécoise (Loi
sur les cités et villes, Code municipal du Québmm)trairement & ce qui se retrouve dans la
législation francaise qui se fait plus prescriptivecet égard. L'obligation d’obéissance et de

*® Des DG de petites villes, ont dit que comme le D&tyaussi Greffier il se trouve protégé par Id@mde municipal) en tant
que Président d’élection. Nous n’avons pu, malg®necherches, fonder cette impression sur desstebet |oi.
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loyauté semble conventionnelle, inscrite dans Ifegpion « Sous l'autorité de... » et sanctionnée
par le congédiement. lls sont plusieurs a réclammer encadrement plus net du devoir
d’obéissance : « Que peut-il é&tre demandé au DXxyabi doit-il obéir? »

En général, méme s’ils sont nommeés par le Conkesldirecteurs généraux voient le maire
comme leur patron. Cependant, ils balisent le pérende cette obéissance : « Oui, jobéis au
Maire, et sans condition, si c’'est |égal de faieequi est demandé ET si sa demande est en lien
avec les affaires de la Ville; il faut donc queacsk justifie ». Un autre va méme plus loin :
« Pour moi, donc il n’est pas question d’étre caoapdl’un acte frauduleux, ni méme de constater
un acte répréhensible sans le dénoncer a qui d@exro

D’autres manifestent certaines réserves, mais adbphe approche pratique des choses : «C’est
le Conseil qui nous embauche et nous releve ddamasions, donc on releve du Conseil. Mais
dans le quotidien, on releve du Maire, car c’estjli assume les fonctions du Conseil entre les
réunions. Il faut un bon niveau de compréhensiateatomplémentarité entre nous et lui ou elle.
Il s’agit d’'une compétence pour les deux acteues. &xemple, le maire annonce les bonnes
nouvelles et le DG annonce les mauvaises! Il facepter cela. »

Dans le cas d’'une municipalité a Charte, un ex-D@fie qu’il a toujours considéré relever du
Conseil via le maire et non pas du Président dutéoemécutif, encore qu’il concede qu’il avait a
travailler avec lui et le faisait en toute cordiafi’

Cependant, le DG peut se trouver au centre derisés. « Il peut y avoir des problemes : si le
Maire et le Conseil ne sont pas du méme c6té; piestencore s’ils sont en guerre ».

Cette situation d’affrontement politique impactsta la fonction publique et la haute direction,
car les fonctionnaires se trouveront déchirés dagr@leux loyautés puis accusés de trahison par
I'un ou l'autre. Il y a méme eu des campagnes [aite payer a la fonction publique son attitude
envers une des parties.

Il y aurait eu des vetos du maire qui refuse deesigles résolutions adoptées par le Conseil et
gu'il faut ré-adopter a la séance qui suit (cf. kar les cités et villes). Un maire, nous dit-on,
pourrait «remplir la salle de I'assemblée » pountaola population contre I'administration qui
refuse de poser des actes irréguliers ou qui sedapleer raison au conseil contre le maire.

Des problémes surgissent quand des partis pol#ifom@ d’'une question, un enjeu partisan et
gu’ils placent cet enjeu au-dessus des servicesitayens, pour mieux se faire la guerre. C’est
le cas aussi lorsque le Conseil est divisé, magslgumaire est majoritaire : I'équipe du Maire a
inévitablement plus d’information que celle de baogition, car elle participe et dirige les
comités.

Les positions du maire peuvent placer le DG damspasition trés inconfortable quand un maire
minoritaire veut faire I'inverse que ce qui estaieenandé par un comité de travail formeé par le
Conseil municipal. « Si le Maire établit ses pti&sicontre I'opinion du Conseil ou sans consulter
celui-ci...alors qui le DG devrait-il suivre? » llyteaussi arriver que le Maire veuille éviter « que
des questions soient étudiées par le Conseil & tBéviter, par des manceuvres, qu’elles soient

27| "évolution de Montréal est que de Mm. Doré & Thiéay, le comité exécutif et sa Présidence (PCE)pastun réle nouveau,
différent et plus important : le maire Tremblay &tant opérer dans son domaine réservé, tout egalstida PCE prendre
beaucoup de place dans les opérations et leseaffiaiatérielles a long terme et en lui donnant tsateonfiance.
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mises a l'ordre du jour ». Ou encore « si le Maieenande deetitesanicroches a I'application
de la loi : par exemple, de ne pas publier d’aviblips dans certains cas de contrats ou
d’embauches. »

La compréhension qu’a le Maire du r6le du DG peudsaenlever toute crédibilité au DG. Ce
sera le cas «quand un Maire voit le DG comme sdorslonné personnel ou son chef de
cabinet : s’il I'utilise ainsi, le successeur duireadans les municipalités de plus de 10 000
habitants, évincera ce DG trop impliqué dans lapaktique partisane ». Certains estiment qu'il
peut donc s’avérer trés utile qu’il y ait un vrdie€ de cabinet du maire, « car cela diminue
certaines demandes inappropriées du maire. Enegantre, il faut savoir bien déterminer les
espaces de chacun dans ce ménage a trois ». @gmssuqu’il y ait un réglement de régie
interne qui précise les rapports entre tous, y ctigs conseillers, mais ce reglement sera mis a
I'épreuve par la vie quotidienne « Il faut un minim de regles, mais il faut s’y tenir ». D’autres
croient par ailleurs qu’'un chef de cabinet ne facijénéralement pas la relation Maire-DG, du
fait qu’on instaure un intermédiaire qui fait écearire les deux.

Les problemes surviennent aussi d’'une compréhereiammée de la zone de performance de
chacun. Certains se réjouissent de la situatiorpgdyiaut chez eux : « Chez nous, il y a un bon
partage de la zone de performance : le QUOI (atents) est initié par le maire et décidé par le
Conseil, tandis que le COMMENT est décidé par neufl. est pourtant difficile de coder de
maniere simplificatrice I'action des uns et desremittant est diverse la réalité des quelque
1 135 municipalités du Québec. D’autres déplordmypkractivité des élus dans le domaine de
I'exécution des choses: « Des problémes surgisgeartd le Maire et les conseillers exercent leur
mandat a temps plein et qu’ils n'ont pas assezrakail dans leur zone de compétence, ils
déborderont dans la zone de performance des ditiged employés en s’immisgcant dans leur
travail quotidien. Dans certaines municipalitégties petite taille, le fait que le maire soit aiple
temps est une erreur. Il a trop de temps libre’ietpique trop dans les petites affaires
courantes». Un DG affirme en contrepoint : « unrenaitemps plein peut étre bon. Tout dépend
de la fagon dont il utilise son temps ». Un autf@ &k félicite de I'espace qu’on lui accorde : «
Chez moi, tout va bien : ni le Maire, ni les colises ne sont a temps plein; ils ne viennent
gu’'aux réunions, mais sont joignables par télépheméout temps; ils me laissent élaborer les
propositions : mon fardeau est lourd, car je suisum de ne pas me tromper; je signe les
recommandations; si le Conseil le préfere, on tep@ra plus tard un projet de PTI. Ici, on nous
fait confiance énormément et donc pour ne pas bo@eapital de confiance, il faut s'assurer de
ne pas se tromper! »

= Divulgation

Des législations assez récefifesprévoient des processus de divulgation en castiofes
irrégulieres. Ainsi, le DG pourrait faire une digation au Commissaire au lobbyismequi pourrait

28 Notamment laLoi modifiant la Loi sur la transparence et I'éiiégen matiére de lobbyisrie.Q. 2009, c. 3, qui modifie la
Loi sur la transparence et I'éthique en matierlleyisme (chapitre T-11.011 a.39) et le Code dmtidogie des lobbyistes
(chapitre T-11.011, r. 2) adopté en vertu de dettél est a noter que d’autres legislations dmtrché a corriger des pratiques
fautives, notamment: laoi modifiant la Loi sur les élections et les m&iédums dans les municipalités et d’autres disiposit
Iéqgislatives (L.Q. 2009, c. 26 la Loi modifiant diverses dispositions Iégisla@s concernant le domaine municipalvec des
modifications survenant chaque anngedi prévoyant certainemesuresfin de lutter contre la criminalité dans I'industde la
construction(L.Q. 2009, c. 5%, Loi modifiant diverses dispositions |égislativemncernant principalement le processus
d’attribution des contrats des organismes municiia®. 2010, c.); Loi sur I'éthique et la déontologie en matiére
municipalél..Q. 2010, c. 2Y ; Loi anti-préte-noms en matiére de contiiimg électoraled .Q. 2010, c. 32, Loi augmentant
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déclencher une enquéte (chapitre T-11.011 a.39)s Mda peut poser probleme dans les petites
municipalités de 2-3 employés. Il pourrait y awdir harcélement contre 'employé soupconné de
divulgation. Dans les petites municipalités, taitrionde se connait et ont de multiples liens de
divers ordres entre eux : familiaux, affaires, ampuwoisinage, etc. Cette familiarité nuirait a la
pratique systématique de la divulgation.

1.45 Les réunions du Conseil comme révélateur

L’ADMQ identifie parmi les fonctions cardinales dbdirecteur général, celle de préparer la
prochaine assemblée du conseil (ADMQ, 2001). Qedale « préparation » peut présenter une
variété d’intensités et de défis.

On a vu dans la section portant sur les rapporti® éa DG et les élus que lorsqu’il y a une
situation d’homogénéité politique tres forte le OE@ut devoir assister passivement a des
processus qu’il n’appuie pas toujours. Inversementsituation de fragmentation extréme du
pouvoir politique (le maire est minoritaire et deartis opposés se partagent les siéges du
Conseil), le DG peut se situer au coeur de la temnpétréunion du Conseil municipal est le coeur
du processus décisionnel et le révélateur desraéfneents.

Comment les DG voient-ils leur implication dangee€&union? L'observation se partage en trois
moments : avant, pendant et aprées la réunion.

= Avant la réunion du Conseil ou du comité exécutif

Tous les DG interrogés affirment qu’il y a dansrlewnicipalité des réunions préparatoires au
Conseil et ils y participent. Dans plusieurs mypatités, la taille de celles-ci n’étant pas un
facteur absolu, le DG affirme préparer I'ordre durjqu’il soumet au maire ou au président du
Conseil exeécutif. Le maire jouerait un r6le plusportant dans les 600 plus petites
municipalités : « L’'ordre du jour peut tenir sureufeuille et placée dans la poche de veston du
maire. Il la déplie et la réunion débute! Les r@sohs ne sont en général pas appuyées sur des
dossiers » dira un DG.

La réunion pré-conseil est décrite comme trés mmeveée par les 18 DG qu'ils ont interrogés
en profondeur (Petrelli et Gravel, 1992, 280). tadres-chefs de service n'y assistent pas de
plein droit afin de diminuer les risques de fui@n imagine aussi que les DG ne veulent pas
risquer d’offrir des recommandations divisées dus!é

On a noté une vaste variété des étapes possiblesntree une deécision :

1. Rapport du comité de conseillers;
2. Etude a la Direction générale;

les pouvoirs de contréle du directeur général tlxdiéns(L.Q. 2010, c. 35 Loi concernant le financement des partis paliis|
(L.Q. 2010, c. 3§ Loi concernant la lutte contre la corruptidnQ. 2011, c. 1y Loi visant a prévenir, combattre et sanctionner
certaines pratiques frauduleuses dans l'industiaaonstruction et apportant d'autres modifiaaia la Loi sur le

batimen(L.Q. 2011, c. 3§ Loi sur l'intégrité en matiére de contrats paKli.Q. 2012, c. 2§ Loi permettant de relever
provisoirement un élu municipal de ses fonctifin®. 2013, c. B Loi modifiant la Loi sur les élections et le¢é@ndums dans
les municipalités en matiere de financenle. 2013, c. Y.
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Etude dans I'administration;

Etude conjointe DG-Maire;

Caucus des conseillers de la majorité avec le Mdite DG;
Assemblée du conseil municipal.

o0k ®

Cette variété d’étapes constituera autant d’ocoasml la loyauté du DG se trouvera mise a
I'épreuve. Suivra-t-il 'opinion de son adminisi@at, son sentiment personnel en la matiere, le
veeu du maire, celui du comité des conseillers?ldd@nt toutes ces pulsions convergent, mais
ce n'est pas toujours le cas. S’il joue un rble-cEmme facilitateur de la décision finale, celie-c
ne fait pas toujours I'unanimité et les acteurstjgples peuvent lui garder rancune de la maniére
dont il est intervenu dans la préparation de lasifém.

Voici les situations décrites par les DG :

» Je ne fais aucune recommandation, c’est le mairasgume ses propres résolutions;

e Comme DG, je fais une recommandation verbale pdagee résolution; c’est une
convention;

* Ily aun réglement de régie interne : comme D@r@uis une recommandation écrite et
jen ai le devoir selon le reglement;

* Larecommandation du DG sera écrite ou implic#tesdles attendus de la résolution;

e Si c’est pour l'interne (caucus du maire) je preduine recommandation, si c’est pour le
plénier (assemblée du Conseil), je n’en fais pas;

* Mais je ne recommande pas toujours, je vois cdejaeire préfere.

Un DG explique qu’un de ses successeurs a affimedle Président du comité exécutif a refuse
de mettre des points a I'ordre du jour du comitécexif : « Moi, je serais directement allé voir le
maire pour veérifier son accord avec cela! » Il @i fhoins difficile d’adopter une telle position
quand on n’est déja plus dans le poste!

La recommandation du DG peut consolider la promosidu maire ou encore la fragiliser. Le DG
se trouve dans une position délicate et souhakanagocier » avec le maire ce qui serait
acceptable, pour y souscrire et produire un dossiéte a I'appui de la résolution.

Les DG semblent souhaiter des dossiers étoffarrtgsositions ainsi que leur recommandation
technique qu’ils signeraient - « il devrait toujpuy avoir des dossiers techniques avant la
décision ainsi que ma recommandation signée, smmmdossier ne serait pas complet »-, mais il
N’y a aucune obligation Iégale de le faire. Maisision a fait un reglement de régie interne pour
cela ».

= Pendant la réunion

Pendant la réunion, le DG agit surtout en obsewvateetrelli et Gravel ont noté que les DG se
font plus impliqués et influents a la réunion pmpaire du conseil que pendant la réunion
officielle (Petrelli et Gravel, 1992, 279). On prrsolliciter son éclairage sur le processus
préparatoire, les consultations menées, sur ldldilmbun texte ou sur un aspect du dossier
soutenant un projet de résolution. Surtout, il tatesles positions des uns et des autres, note les
arguments et surveille les failles des projetsolisigne les réserves venant de divers quartiers de
la ville, ou encore les éventuelles difficultésnteirfaces entre les aspects d’'un méme projet. Il
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observe les positions et alliances entre conseilédrla maniere dont le maire y réagit. Sa
préoccupation est aussi que la rédaction de ldutémo votée soit claire, facile a mettre en
opération et reflete bien I'opinion majoritaire stetée.

= Apres la réunion

Pour 500 a 600 petites municipalités, selon lesd@& municipalités de cette dimension, il n’y
aurait pas de prises de notes détaillées; le corsptiu serait rédigé le lendemain de la séance du
Conseil. Rappelons que selon le Code municipalD@& est secrétaire-trésorier et donc
responsable de rédiger les résolutions prises. ibtef@009,69) sent le besoin de rappeler
I'intérét qu’il y a a transcrire avec exactitude l@ecisions prises. Cette obligation est énoncée
dans la loi (L.C.V. a.333et C.M. a.201). Rien dégms n’est prévu au sujet du moment de cette
transcription si ce n’est qu’elle doit survenir ada réunion qui suit, puisqu’'on y adopte le
proces-verbal. Des problemes peuvent surgir sole/gir politique est fragmenté : a la réunion
subséquente du Conseil il faudra adopter le Preedsal d’une réunion mouvementée ou de
projets qui suscitent la controverse. Ceci peuttggmde la méfiance envers le DG qui sera
accuseé d’avoir été déloyal a un camp ou l'autre.e@eore, il y aura probleme si le maire a une
compréhension différente de celle des membres disdéllode ce qui a été décidé au Conseil et
gu'il tente de passer a l'action avant la clarifica de I'imbroglio.

1.4.6 Conseillers et commissions/comités

= Conseillers

Pour certains, le réle des conseillers constittieraichamp ouvert dans la loi : « Le maire a
'impression qu’ils ne sont la que pour le congeikt représenter un district », nous dira un DG.
Pourtant, la Loi attribue les pouvoirs de la myvitité au Conseil municipal, formé des
conseillers et du maire. Leurs roles de fiduciatede décideur ne peuvent étre sous-estimes.
Pourtant, la rapidité exigée pour I'action publigetela complexité technique des dossiers ont
progressivement conféré un pouvoir toujours plupartant aux instances exécutives que le
maire personnalise dans la plupart des municigalité

Or une série de problémes se posent si la majauiti totalité des conseillers sont opposés au
maire ou encore quand un comité de conseillergauae délégation ample du Conseil pour se
charger d’'un domaine d’action, ou si les employ#srprétent les demandes des conseillers
comme une commande impérative ou enfin si des dlerses’engagent trop dans les affaires

courantes: malgré leurs bonnes intentions, ils fane mauvaise interprétation de leurs

responsabilités, ou encore, dans le cas des censeil temps plein, ils se font constamment
présents a I'H6tel de Ville et veulent prendre deplace dans les opérations courantes. Il
arriverait méme que le conseiller municipal chatgélossier ou président du comité des travaux
publics se pointe sur le chantier d’'une route & @0 du matin pour donner des ordres aux
contracteurs et aux employés.

Les communications directes des conseillers avgengployés sont un sujet de préoccupation et
peuvent nuire a I'autorité et a la responsabilisatu DG ou du maire, ainsi qu’'a la cohérence de
'action de l'administration municipale (ordres ¢a@uictoires, intégrité de l'application des
politiques, etc.): «Le DG doit préserver sa plasans nuire au bon fonctionnement des
communications au sein de la municipalité. »
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Les communications des élus avec les employés pnéie multiples formes et posent différents
défis. Des DG veulent pratiquer la ligne dure e«& veux rien tolérer a cet égard! » Certains
DG disent, plus réalistement : « On ne peut riéaing, c’est inévitable. Il faut surtout conterer |
phénomene ». Si des régles du jeu sont annoncées agatains cas, il semble que dans la
majorité des cas, on se fie au bon sens et a l&tetén des gens. Plusieurs lignes de conduite
existent et elles semblent dépendre tant des éaistrjues des individus concernés (confiance,
expérience, etc.) que de la taille de 'adminigiratTrois approches ont été révéfdes

- « Moi, jai dit : je n'ai pas d'objection aux commigations directes avec les
employés, mais je veux étre en copie comme DGgdeanges entre les élus et mes
directeurs»;

- Je dis a tous : « Les conseillers n'ont pas a pate& directeurs de services, mais
gu’ils parlent au maire (qui me parlera) ou quiie parlent & moi directement. »;

- «Je dis aux employés « Vous n'avez pas a fourngct@ment et verbalement de
I'information aux conseillers si vous ne donneras cette information au grand
public ou si c’est une demande spécialisée. »ull fles regles claires, bien diffusées
et rappelées a chaque occasion »;

- « Lors du début des mandats, je rencontre les dlemset leur demande de s’adresser
a moi ».

=  Comités ou commissions

Selon les directeurs généraux consultés, les cemééonseillers sont la pour préparer le travail
du Conseil et faciliter la prise de décision. Ifgpartent une dimension unique au processus et
permettent de rapprocher les citoyens de I'adnratisi.

Néanmoins, les comités peuvent quelques fois repldie difficile le travail du DG. Il y aurait
ainsi un danger de conflit d’autorité quand les itésnse considerent comme des comités de
surveillance : ils s'immisceraient alors dans Ipgrations et prétendraient diriger les employés
sur le terrain. De plus, si le conseiller en chadym comité ou d’'une question particuliére se
prend pour le ministre d’'un ministere, cela posebfgme. Décrits comme une « arme a deux
tranchants », les conseillers plus influents aupi@deurs collegues réussissent mieux que les
autres a faire passer leurs dossiers, indépendaintada valeur intrinseque de ceux-ci (Petrelli
et Gravel, 1992, 281). Qui doit avoir l'autorité évationnelle sur les employés, le DG ou le
comité? Qui sera tenu responsable des erreurs@mployes et contracteurs pourraient-ils jouer
ces sources de pouvoir I'une contre l'autre?

Parmi les abus relevés par les DG, le Conseil & et mandats exécutifs a des comités et, de
leur avis, c’était peut-étre un exces de pouvby;a eu des commissions exécutives qui auraient
pris (méme illégalement) des décisions opératidesneixcedant les autorités qu’ils détenaient.

On releve aussi le danger que des comités subdtidula vision générale du Conseil, une vision
en silo du domaine dont ils se font champions, généinsi de graves problemes de cohérence.

1.4.7 RoOle et autorité du DG sur les employeés

2 a Ville de Laval a sévérement balisé les commativas entre les élus et I'administration.
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Les articles 53 L.C.V. et 42 CM offrent une déimm assez générale du réle du DG et le maire,
qui jouit aussi de vastes pouvoirs, peut s'immigumir imposer des choses. Aussi ’Association
des gestionnaires municipaux écrit dans son Guade en 2001 que : « Le Directeur général a
une tache délicate quant aux relations avec menthre€onseil et aux autres fonctionnaires
municipaux ». En effet, la loi (L.C.V.) conferaltorité au DG sur les autres fonctionnaires sauf
le vérificateur général et leur donne l'autoritégsstionnaire de ressources sur les fonctionnaires
dont les fonctions sont spécifiquement prévuedaai*’. Mais que signifie ce terme d’autorité
dans le quotidien?

La perception et la réalité du réle du DG dépasgaptques fois le libellé du texte de loi: «le
DG est vu par les employés comme Chef de la fomgtgblique municipale. Il est le patron
administratif, le lien avec les élus. Il doit éteeleader, le coach, le guide et le conseillery leu
supporteur » dira un DG. La L.C.V. semble distingles pouvoirs du maire et du DG qui
dispose de moyens plus limités: le maire peut sudpesans solde un employé tandis que le DG
ne peut le faire qu'avec solde; dans les deuxikgs obligation de faire rapport au Conseil a la
premiere occasion.

Les DG se plaignent des faibles assises formebekeur autorité. En effet, disent-ils, le Code
municipal ne prévoit pas ce pouvoir au DG saufnsi@glement du Conseil le lui donne (art. 113
et 114). Selon le Code municipal, le DG n’a padietpment le pouvoir de donner d’ordres aux
employés sauf s’il y a un réglement du Conseil guet : selon un observateur expérimenté, il
n'y aurait pas 30 % des 1 100 municipalités cor@esrgui ont voté un tel reglement.

Le DG vivra des situations problématiques si, pegngple, I'inspecteur municipal s’adresse
directement au cons&i] comme cela est le droit de celui-ci, ou si lemmanet en pratique une
interprétation invasive de l'article 52 (L.C.V.) igui confere des pouvoirs de « surveillance,
investigation et contréle sur les affaires et lepyés.»

Au-dela de la loi, considérons aussi le facteur &inm la nature a horreur du vide et le DG doit
avoir la capacité d’occuper son territoire (paf@anation, la connaissance de son périmeétre de
responsabilités et de pouvoirs, par sa capaciténtgge d’agir, son courage, ses valeurs, etc.).
De nombreuses occasions présentent ce défi : damapports avec les employés, la préparation
des propositions des ordres du jour, les recomntimmdaau Conseil, etc. Un DG pose ainsi la
question : « On se sait officiellement aux commanaeais il faut pouvoir occuper le territoire
comme DG. Il est possible que des employés essagnbus contourner, cela avec ou sans la
complicité consciente des conseillers : est-cel qua des régles du jeu en place? Les fait-on
respecter? »

1.5 Principes a retenir
1.5.1 Principes affectant de maniere immédiatelktion du Directeur général avec les élus

1. Le haut fonctionnaire obéit a qui le nomme saufcgjpation contraire. Corollaire : I'élu
respecte cette hiérarchie.

30 A. 113L.C.V. Le directeur général... « a autorité mws les autres fonctionnaires et employés aeulaicipalité, sauf sur le
vérificateur général qui reléve directement du edins

31 Dans des situations oul I'inspecteur s’oppose auddGmbitionne le remplacer, ou est commissiorarép élu pour affaiblir
la position du DG.
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2. Le haut fonctionnaire ne décide pas, sauf si sigatibn |égale a effet contraire. Corollaire :
I'élu décide et est responsable de la décisiore pris

3. Le haut fonctionnaire informe et conseille I'éluorGllaire : I'élu crée et maintient les
conditions pour bénéficier du meilleur conseil.

4. Le haut fonctionnaire a une certaine zone de padace prévue par la loi ou le reglement.
Corollaire : I'élu respecte cette zone de perforoeatne séparation assez étanche des roles
doit étre pratiquée : le haut fonctionnaire, au rcdeula vie politique institutionnelle, ne se
méle pas de la vie politigue partisane. En con@lal’élu ne se méle pas de la gestion
quotidienne, ni des opérations courantes. Il Isséaaux hauts fonctionnaires et se satisfait de
recevoir des comptes, de questionner et de préesiraesures appropriées.

5. Le haut fonctionnaire cherche a protéger I'éluamt ue responsable institutionnel, tant que
celui-ci agit dans le cadre de la légalité. Coiddla I'élu préte bonne écoute au haut
fonctionnaire.

Ces regles sont trop restreintes pour modeler dimide de la relation en termes de gestion
publique étant donné que les hauts fonctionnaiirggedt des organisations caractérisées par un
systéme légal-bureaucratidieChacun des deux types de protagonistes appaitientunivers
particulier et obéit a des logiques qui affectesst fapports avec l'autre. Les regles ci-dessus
enoncées font partie d’'un systéme qui, comme um@nehnécessite la solidité de tous ses
maillons, postule que des sous-systéemes efficacemgitent que les régles considérées ici
puissent trouver application. De plus, ces regkesant pas nées d’elles-mémes. Elles prennent
appui sur d’'autres régles plus fondamentales oarerde régles d’application participant ainsi a
une certaine écologie institutionnelle qui assune gohérence globale entre I'ensemble des
regles et vise I'étanchéité du systéme dans seengnle (Bozeman, 2004).

Autant I'élu se trouve, a bon droit,relié au systéimstitutionnel-politique qui I'a mis en place,

autant le haut fonctionnaire est relié aux systemgmnisationnels qui lui prodiguent des
informations, analyses, conseils et capacité aactil pourra s'inspirer de cette expertise pour
intervenir aupres de I'élu, afin de lui fournirlapacité d’agir de maniére adéquate.

D’autres régles interviennent donc en amont etvahdes premieres.

1.5.2 Principes fondamentaux de bonne gouvernanceumicipale que les témoignages ont
mis en relief

Les principes fondamentaux a la bonne gouvernangecipale quant aux relations entre élus et
fonctionnaires se répartissent en 6 catégorigsideipes. D’autres principes fondamentaux de
gouvernance pourraient organiser d’autres aspeds gbuvernance municipale. Certains
principes peuvent appartenir a plusieurs categodasme c’est le cas certaines regles
d’engagement bureaucratique qui pourraient auksigede la gouverne démocratique. Les
principes se trouvent ranges selon l'aspect praldpns la perspective de ces rapports entre
politique et administration.

1. Principes de la gouverne démocratique

32 Cf. Max Weber, op.cit
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1.1  Principe de démocratie: les élus déterminent les orientations et prentesnt
décisions dont ils sont imputables devant les eitgy

1.2 Limites a la suprématie des élusil faut obéir au maire, dans le respect du cihnse
pour produire des prestations |égales et en liex s affaires de la Ville;

1.3 Norme de l'intérét générat la bonne gouvernance implique de prendre desidési
dans l'intérét des sujets de la gouvernance. Esémrence, dans les instances politiques,
les projets de résolution et reglements doivet @&bpuyés de dossiers explicatifs, faire
I'objet de discussions préparatoires exhaustivtes féndés sur des faits et sur des
analyses rigoureuses. Les avis professionnels saioces doivent accompagner ces
dossiers;

1.4 Souveraineté des décideurdes décisions doivent minimalement étre reluestle
vote. Les notes de réunion devraient étre rédigeplsis tot possible apres la réunion afin
d’éviter la confusion, les détournements de séms;asion de tricherie et la perte de
confiance des élus et de la population;

2. Principes relevant du respect de la regle de dito

2.1Légalité : toutes les décisions, actions, directives dtutions doivent se faire en
pleine conformité avec le droit; le respect du tdoit aussi guider la nécessité d’agir
et de décider en temps opportun. Ce principe g&rgur a celui de l'autorité
hiérarchique.

2.2 Application impersonnelle de la loi a tous la loi s’applique a tous, telle que
rédigée. A moins de prescription Iégale a cet gifee doit étre fait d’exception sur
la base des connaissances ou des relations entappligue la loi et sur qui elle doit
trouver application;

3. Principes relatifs aux regles d’engagement buagicratique :

3.1 Apolitisme des administrateurs: 'administration doit étre préservée de toute
responsabilité partisane ou implication dans lgpaktique partisane;

3.2 Protection statutaire:des conditions statutaires suffisantes doivergtexpour
permettre aux bureaucrates de faire leur travamdeiére indépendante.

3.3 Spécialisation sur la base de textes de loi suffisamment expat cohérents, élus
et hauts fonctionnaires doivent connaitre, compeertiaccepter les réles des uns et des
autres. Par exemple, un élu ne devrait pas imposdirecteur de service contre I'avis du
directeur général ou en I'absence d’un tel avis?
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3.4Formalisation des instances et structurespour encadrer le partage des réles, il faut
une organisation municipale suffisamment formalisééermes de structures, autorités,
pouvoirs et obligations; ceci implique la mise emvee de regles suffisantes et claires;

3.5Formalisation des autorités: pour encadrer le partage des réles, des pracessu
administratifs sont établis formellement et migpéace. lls impliquent des pouvoirs et
obligations aux fonctionnaires selon les postesaiail détenus;

3.6 Contrdle hiérarchique : pour encadrer le partage des roles, le pouupiéeur est
divisé par spécialités et niveaux hiérarchiqueapcie responsable de niveau doit exercer
une supervision effective et un contréle adéquais des affaires et sur les personnes
sous sa responsabilité ainsi qu’en rendre comfeera supérieurs. Celles-ci doivent obéir
a ses ordres dans le cadre de la I1égalité;

3.7 Information : les fonctionnaires doivent informer rapidementst ceux qui doivent
I'étre, et dans le format approprié aux circonsésndls doivent le faire de maniere écrite
a ceux qui ne semblent pas vouloir étre informésraandre; au besoin, ils doivent faire
comprendre que des notes factuelles sont prisesrdgimu;

3.8 Régularité : il faut faire valider par le maire ou le conded demandes des €lus, ou
de leur entourage, jugées suspectes, inusitéescgulieres.

3.9Cadre des interfaces politiciens-fonctionnairesles communications directes entre
conseillers et employés doivent s’inscrire dansaare de bonne gouvernance établi par
le conseil municipal apres avis du maire et ductiner général;

3.10Cadre des interventions de surveillance politiquete réle de surveillance
opérationnelle exercé par les comités du conséiéd@ bien balisé a I'intérieur du réle
fondamental du conseil municipal. Il faut une etgatu directeur général avec le maire
ou le conseil sur les modalités de I'exercice deulgervision et du contréle des employés.

4. Principes relevant du devoir de professionnalisendes bureaucrates

4.1 Professionnalisme les fonctionnaires ont le devoir d’exercer lgavail avec
compétence, franchise et sans tenir compte de dgimgons personnelles. Le
fonctionnaire a I'obligation morale de bien s’infoer de ses responsabilités et des
attentes a son égard. Il a le devoir moral de foeds recommandations sur la base de
dossiers bien étoffés : complets, exacts, poriursee analyse rigoureuse;

4.2 Diligence: le décideur, politique ou administratif, doitrfey attention et faire tout ce
qui doit et peut étre fait pour que la loi trouepdeine application, telle que I'a voulu le
législateur;
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4.3 Loyauté : le fonctionnaire doit agir pour mériter et gartbeconfiance des élus. Il
s’agit de bien plus que de s’abstenir de coulelimfesmations sensibles. Il doit prévenir
le maire et les élus des possibles dangers dedgarguels faux pas. Pour agir ainsi, il
doit trouver devant lui une ouverture d’écoute] doit ressentir un certain sentiment de
sécurité quant a son poste;

5. Principes de gouvernance éthique

5.1 Responsabilité: les détenteurs de ces pouvoirs et débiteurgslelaligations doivent
en rendre compte a leur autorité hiérarchique ditignee et leur responsabilité au sujet de
ces actes et décisions peut se trouver engagéatdesautorités judiciaires;

5.2 Divulgation : la divulgation d’actes répréhensibles doit s#isér sur la base d’'une
culture éthique suffisamment forte, mais aussi demsontexte offrant des protections
minimales aux divulgateurs;

5.3 Culture éthique : des investissements suffisants selon les citaones doivent
permettre I'’émergence et la consolidation d’unéutaléthique dans les milieux
politiques et administratifs;

5.4 Reddition de comptes, vérifications et inspectionsmalgré I'investissement continu
dans une culture éthique, un systeme de contrffisaut doit s’appliquer comprenant le
reportage, la vérification et I'inspection a I'inguiste

6. Eléments stratégiques relevant de I'ordre des rgens

6.1 Des principes forts :Les principes de bonne gouvernance municipale dose
trouver mis a jour et précisés;

6.2 Une diffusion suffisante Ces principes doivent faire I'objet d’'une infation
suffisante et vulgarisée. Des guides doivent éatf#di@s a cet effet

6.3 L’ éducationbipartite essentielle il faut une formation suffisante pour les élus,
directeurs généraux et cadres municipaux au segehdrmes de bonne gouvernance
municipale, incluant tous les aspects des relagéoti® élus et administration;

6.4 Le leadership situationnel: Chacun doit pouvoir et savoir protéger ses zones
d’autorité dans le modele relationnel élus-fonatiaires.
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Question 2- Comment ces principes devraient-ils s@aduire concrétement
dans les structures et les processus qui sont mis eause dans l'octroi et la
gestion des contrats publics de construction? La pbnse a cette question devra
tenir compte des situations problématiques précisequi auront été révélées
lors des audiences de la Commission.

2.1. Principes fondant les regles d’attribution des cormats

Les contrats portent sur des projets d’intérétectil, affectent la vie et la sécurité des citoyehs
sont financés a méme des fonds publics. Des paacigécoulent donc du caractere
spécifiguement public de ces transactions, de safée qu’elles ne minent pas la reddition de
comptes, la confiance des citoyens en leurs corantstet servent les principes de I'égalité de
tous devant les services de I'Etat. Certains ppgide gestion publique doivent présider I'octroi
de contrats publics, notamment la décision prisel’patorité compétente pour ordonner les
travaux ou les services, la disponibilité du créditigétaire a cette fin, la transparence (caractere
public du processus et de la décision), 'accéwmds les offreurs qualifiés (possibilité d'offries
services), la régularité du processus (déroulemamiorme aux regles en vigueur), I'exhaustivité
de la commande, le bas colt (en général, le plassbamissionnaire conforme), la valeur y
correspondant (qualité, adéquation au besoin tqakpnidurabilité du produit, etc.), la capacité
d’inspection, de contrdle et de retrait justifié.

Ces principes ont donné des régles de diverseinesigelles les Iégislations générales ou
spécifiques et les reglements et résolutions dus€ibninspirées de principes communs, elles
varient dans leurs spécifications en fonction dedéure, des circonstances et du montant du
contrat (Langlois, 2005; Hétu et al. 2010, 167-200)

La L.C.V. (a.573) et le C.M.( a.936)disposent dedjudication des contrats municipaux. Les
dispositions concernant les processus menant &deidn varient selon la nature du contrat
(construction, approvisionnements ou services, gagant de personnels), les montants
impliqués (moins de $25,000; de $25,000 & 100,00@les de $100,000)et les situations
rencontrées (urgence). La L.C.V. oblige toute mipaiité a adopter une politique de gestion
contractuelle (L.C.V. a.573.3.1.2). En principe, denseil ne peut déléguer son autorité en
matieres contractuelles, sauf pour dépenser etiset@ertains contrats, par exemple en situation
d’'urgence, si les crédits sont disponibles a cttesinon, il faut qu’un reglement précis soit
adopté. Les contrats de construction peuvent émeenus de gré a gré (moins de 25 000 $), sur
appel d'offres aprés des invitations écrites (aunsiaeux fournisseurs) de $25,000 jusqu’a
100 000 $. Au-dela de $100,000, il faut un appeffftes public par un systéme électronique
accessible au Québec et en Ontario. Au-dela de,3@80'accessibilité s’étend au Canada et la
publication dans un journal est aussi nécessaife. Y. a.573.1)

Il est des principes généraux, des régles assexripives (ex. pour les soumissions) des
exceptions et des exemptions (Mercier, 2009; Héal.e2010)). Par exemple, la loi prévoit que
« les régles d'attribution des contrats par la gipalité s'appliquent, compte tenu des adaptations
nécessaires, a un contrat accordé en vertu dunpréstcle. Toutefois, dans le cas ou il est
nécessaire que le ministre des Affaires municipales Régions et de I'Occupation du territoire
donne son autorisation a I'adjudication d'un cardrane autre personne que celle qui a fait la
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soumission la plus basse, seul le conseil peut déemacette autorisation au ministre »
(L.C.V.a 477.2).

Les régles peuvent varier selon qu’il s'agisse diesva charte, de municipalités de plus de
100 000 habitants ou de moins de 100 000 habitBarsexemple, c.f. L.A.u. 237.2, pour comité
exécutif : urbanisme; aménage; travaux; usagesittmmuels; projets particuliers de construction
(Mercier, 2009, 22)

Les régles, dans leur nature ou leurs conséquedépassent la seule périphérie du contrat lui-
méme: elles touchent le pouvoir d’engager des ddgserimpliquent le lobbying, I'éthique, le
financement des partis politiques, etc. Par exenidecier (2009) rappelle le réle du Code civil
du Québec en la matiére : faire preuve de prudetiligence, honnéteté, et loyauté dans l'intérét
de la municipalité (Art 322 C.c.Q.); ne pas conf@nlés biens de la municipalité avec les siens et
ne pas utiliser a son profit ou au profit d'un gigies biens de la municipalité (art 323 C.c.Q); ne
pas utiliser a son profit ou au profit d’'un tiefg)formation qu’il obtient en raison de son statut
de membre du conseil ou d’'autres fonctions qu'dupe pour la municipalité, a moins qu'’il ne
soit autorisé a le faire (art 323 C.c.Q) (Merci009, 21).

Le fonctionnaire ou I'employé qui accorde une as#bion de dépenses l'indique dans un rapport
qu'il transmet au conseil a la premiere séancenaird tenue apres l'expiration d'un délai de 25
jours suivant l'autorisation.

Mercier (2009) confirme que les cas de malversdfiamumte grave inspirée par la cupidité), d’abus
de confiance (détournements de fonds) ou d’autresnduites (tout geste qui se détache de la
norme a laquelle on doit s’attendre d’'une persoerercant une fonction publique) sont
sanctionnés par la législation, en fonction de partance de la contrepartie (a.306 L.E.r.m. et
a.123 C.c.Q) notamment la loi sur les électiongfrendums (a. 306).

En matiére de travaux municipaux, la Loi sur lesaux municipaux (L.T.m. T-14) prévoit aussi
certaines regles. Sauf dans le cas de fonds généwawsubvention, il faut un réglement et
pourvoir a appropriation de deniers, mais ce rpestle cas pour la réparation ou I'entretien. Des
sanctions allant jusqu’a l'inhabilité de cing ansum maximum de 5000 $ d’amende sont
prévues.

Ces dernieres années le législateur québécoisrepantde renforcer le cadre réglementaire et
éthiqgue en matiere de gestion municipale et deratntAinsi apparurent laoi sur I'éthique et la
déontologie en matiére municipale (LQ 2010, c.&8ant obligation aux municipalités d’avoir
un code d’éthique et de déontologie, puis en 281bi concernant la lutte contre la corruption
(LRQ chapitre L-6.1) visant la prévention et ladutontre la corruption en matiere contractuelle
dans le secteur public, puislai sur l'intégrité en matiére de contrats publi¢€Q 2012, c.25)
qui contrdle les récipiendaires de contrats publics

De plus, en vertu des modifications a Loi sur l@éscet villes, les municipalités doivent
aujourd’hui avoir une politique contractuelle guitdcomporter diverses mesures pour protéger
l'intégrité des processus d’appels d'offres et ‘ddjudication des contrats municipaux ou leur
modification (L.C.V., a 573.3.1.2) .

= Dangers
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La loi prévoit des regles assez prescriptives sklarature des travaux, le montant et le type de
municipalités. Le conseil doit les appliquer. Desraptions et exceptions y sont prévues.
Peut-on abuser de la souplesse prévue par la @polvoir exécutif (conseil, maire ou comité
exécutif) peut se trouver, ou peut décider de sevar, dans des situations d’exception. Le
conseil, le comité exécutif ou le maire peuventligég de donner pleine application a la loi. Les
hauts-fonctionnaires doivent reconnaitre ces sitnatet mettre les autorités politiques en garde
contre de tels glissements. lls ne doivent pasrab&autorité qui leur fait commettre un acte
illégal.

La législation peut se faire trop universelle eesgriptive pour certaines situations comme
lillustre I'encadré qui suitau sujet d’'une petitaunicipalité qui a pris des décisions
d’accommodement pratique plutdt que de suivre ol@ prescriptions du Code:

«Le cas de la municipalité de Lamarche par Sylt&iole, TVA 12 novembre 2012 :

Le maire de la municipalité de Lamarche, ClauderBauit est catégorique : s'il est déclaré inhadbile
siéger, beaucoup de municipalités au Québec risglies aussi de perdre leur maire.

La divulgation, mardi, du rapport de la Commissiamnicipale, qui s'est penchée sur lI'administratien
la petite municipalité du Saguenay-Lac-Saint-Jear2011, était au coeur des discussions des résident
mercredi.

Lamarche, une ville de 591 habitants, située aildtnktres au nord du lac Saint-Jean, est souddutel
depuis février 2011. Depuis une dizaine d'annéss;dnseils se succedent, mais les divisions demeuf

L'enquéte publique de la Commission des affairesicipales a duré 16 jours a I'été 2011. Une vimgta
de témoins ont défilé. Quinze blames, a cinq dpsé&as en poste depuis 2009 - incluant le maieei @
Bourgault - ont été portés.

Contournement de processus d'appels d'offres uxaa@ditionnels sans appel d'offres ou sans s&ssuf
d'avoir les fonds nécessaires. La Commission reamdmau ministére d'évaluer la possibilité d'irdent
une procédure en déclaration d'inhabileté.

«Si moi je suis inhabile, la Commission devra aassgjuéter dans les autres municipalités et au sein
méme du gouvernement. Il ne restera plus grand’mapdes ¢a!» a lancé le maire Bourgault.

Le maire, de méme que les conseillers Daniel G&éjn Lachance, Linda Morel et Robin Morel sont
visés par le rapport. Selon trois des cing élusarmmés, I'organisme a mal interprété certains
témoignages. lls ont tous une explication a oppas#racun des blames qui leur sont adressés.

En résumé : ils ne démissionneront pas. «Pourqueessauverait a un an des élections?» a dit leemai
qui avait déja décidé de se retirer aprés 2013.

«ll n'y a personne qui n'a jamais rien volé a pameba affirmé le conseiller Lachance. Tous lesaelpes
concernent des niaiseries!»

Le maire Bourgault reconnait que le conseil a padoupé les coins ronds, selon ses propres teffass
par mauvaise foi, mais parce que la complexitdalsgiépasse souvent les connaissances des étes d
petite localité.

u
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«Pour 100 pi d'aqueduc, il faudrait consulter umad d'ingénieurs, des avocats, etc. Une foisleout
monde payeé, il ne resterait plus d'argent poutrdesux», a expliqué le maire.

A un an d'une élection générale, les conseillels etaire visés doivent-ils démissionner ou étrsitleés
par Québec?

Le ministre des Affaires municipales, Sylvain Gaait, veut laisser I'occasion aux élus de se damme
plan de match. «On verra par la suite», a-t-il dit.

Le ministre voudrait surtout mettre la priorité sue autre recommandation du rapport, doter les
nouveaux élus d'une formation des la premiére adedeur mandat.

Le rapport et les frais d'avocats auront colté gee$00 000 $, sur un budget annuel de 900 000 $.

«Ca, c'est la vraie niaiserie, a conclu Robin Lackale rapport colte cher pour ce qu'il nous aypjise

La municipalité espere un remboursement de Québec.»

Des hauts-fonctionnaires peuvent aussi négliganéire en place les politiques, procédures et
systemes adéquats ou faire en sorte qu’ils ne tspanréellement appliqués. Les fonctionnaires
peuvent ainsi tirer profit des lacunes de surveida de la part des autorités élues ou
administratives ou encore de la complicité tacéeeux-ci.

2.2 Types de difficultés observés en matieres contraatlies

Si les témoignages assermentés produits a la Caiemid'enquéte sur I'octroi et la gestion des
contrats publics dans l'industrie de la construcgont exacts et selon les preuves factuelles
produites par la Commission, il semble que certpiscipes furent mis a mal dans les cas des
municipalités suivantes, portés a notre attentimgy’au £ juillet 2013, notamment pour deux
des municipalités soumises a la L.C.V., soit Bldiewet Mascouche et deux villes a charte, soit
Laval® et Montréal. Des enquétes journalistiques ont fEeamssi de relever certaines illégalités
et irrégularités (par exemple La Presse, SociétdioRaanada et Gyulai, 2013). Parmi les
irrégularités invoquées devant la Commission, etndaiere non limitative, on trouve les
suivantes :

2.2.1 Selon la nature des difficultés

- L'autorisation : la décision prise par l'autoritérepétente pour ordonner les travaux ou
les services était viciée ou inexistante: travaammandés sans autorisation adéquate (ex.
conseil corrompu ou sous influence); l'autoritéifiqlie fut mal informée de la réalité du
processus;

- La disponibilité du crédit budgétaire a cette furédits votés apres le début du processus
alors qu’il n’y avait pas urgence (cf. encadré Muypalité de Lamarche);

33 Charte constituée par un Bill privé en 1965 etquéquement amendé. Grace & la coopération ducgedui contentieux de la
Ville de Laval nous avons pu consulter « une codifon officieuse » établie par leur service etrgast donc pas une version
officielle. Le dernier amendement Loi modifiantGaarte de la Ville de Lavafut sanctionné le 11 juin 2010.
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- La transparence (caractere public du processu éa décision) : des processus pour
lesquels le public, les fournisseurs, les fonctares ou les conseillers, furent
incorrectement ou insuffisamment informés;

- L’accés de tous les offreurs qualifiés (possibilitéffrir ses services); des processus
furent gardés secrets; des offreurs potentielsnfuéeartés du processus; des offreurs
furent intimidés; les hautes autorités administestiont négligé d’agir afin de conserver
leur poste ou des privileges reliés a ce compomeéme

- La régularité du processus (déroulement confornxeregles en vigueur) : des concours
étaient arrangeés; des comités de sélection étaigniés;

- Le bas codt (en général, le plus bas soumissiangainforme) : la réduction du nombre
des soumissionnaires, leur collusion, la dissinmuatle colts cachés, I'organisation du
systéme d’extras ont gonflé les colts;

- L’exhaustivité de la commande : sous-estimatiorcolés, de difficultés ou de travaux
nécessaires;

- Et la valeur y correspondant (qualité, adéquatianbasoin technique, durabilité du
produit, etc.) : faute de réelle concurrence etefale supervision valable des travaux,
faute d’inspection adéquate, les valeurs livréesnin’pas toujours correspondu aux
normes des devis convenus.

2.2.2 Selon les acteurs

= |Le maire

Selon certains témoignages, le maire aurait regupdercentages sur des contrats dont il avait
déterminé le récipiendaire, contrats dont le man&ait majoré ou pour lesquels des extras
factices étaient payés.

Selon d’autres témoignages, le maire recevait danfiement pour sa campagne électorale a
partir de contrats dont le montant était majorg@our lesquels des extras factices étaient payés.

= |Les conseillers

Selon certains témoignages, des conseillers rez@vdies sommes a titre personnel ou pour
financer leurs dépenses électorales a partir dératendont le montant était majoré ou pour
lesquels des extras factices étaient payeés.

= |es tiers-intermédiaires

Selon certains témoignages, des tiers-intermédiaparticipaient a fixer des concours de
soumission pour contribuer a déterminer qui le rertgpait.

Selon d’'autres témoignages, des tiers-intermédiageevaient des sommes a titre personnel ou
pour financer des dépenses électorales a partiongats dont le montant était majoré ou pour
lesquels des extras factices étaient payes.

= | es autorités administratives

Selon certains témoignages, des hauts fonctiormgiegticipaient a fixer des concours de
soumission pour contribuer & déterminer qui le remngpait.
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Selon d’autres témoignages, des hauts fonctiorsypagicipaient a ne pas respecter les regles de
fonctionnement des institutions pour contribuer tabkr des pratiques de corruption et de
collusion dans l'octroi de contrats, I'exécutionsdmandats, la surveillance des travaux, le
contrdle des codts et celui des extras qui furkatges.

Par ailleurs, d’autres témoignent que des hautstifmaires participaient a fixer des concours
de soumission en acceptant que la composition dmitéode sélection favorise un
soumissionnaire.

D’autres encore, témoignent que des hauts fondioes participaient a fixer des concours de
soumission pour recevoir des avantages personnels.

* Les employés publics

Selon certains témoignages, des hauts fonctiorme@éres supérieurs participaient a truquer le
processus d’appels d’offres pour favoriser desepnéneurs, cela en échange d’avantages
personnels.

Selon certains témoignages, des hauts fonctiorme@dres supérieurs ou surveillants de
chantiers recevaient des avantages personnelgyentaen cadeaux, en voyages en échange de
leur tolérance de pratiques qui n’étaient pas tlamérét de la municipalité ni de ses citoyens.

2.3. Grands principes de gestion publiqgue mis a mal duait des pratiques
contractuelles

Certains principes de bonne gouvernance doivenafwié pour assurer une gestion saine des
projets publics et conforme a l'intérét généralidrdurs ont été énoncés dans la réponse a la
question 1. Sous les réserves précédemment énoacéssjet des témoignages et preuves
produits a la Commission, il semble que les priesigui suivent n’ont pas été respectés dans le
cas de certaines municipalités; évidemment, d’apeéstémoignages entendus, on ne peut
généraliser chacun de ces reproches a toutes Uagipalités considérées : des observations
viennent de Montréal (Compteur d’eau; Faubourg f@eateur; autres travaux publics), d’autres
de Laval, Mascouche, Gatineau, Terrebonne, etc.

1. Principes de la gouverne démocratique

1. Démaocratie : les élus ne bénéficierent pas toujours de l'infation nécessaire a éclairer leurs
décisions et a pouvoir pratiquer le contréle ehputabilité adéquate. De méme, les citoyens ont
été souvent privés de l'information utile a exertercontréle démocratique et a apprécier les
enjeux en matiere de décisions de travaux puldiegzonage et d’achats de terrain. Notamment,
les projets de résolution sur des infrastructutesuesujet de reglements n’ont pas toujours fait
I'objet de discussions préparatoires qui soientaeslives, fondées sur des faits et sur des
analyses rigoureuses. De plus, les projets présantéonseil n'auraient pas toujours été appuyés
de dossiers explicatifs complets et exacts; les professionnels nécessaires n'ont pas toujours
accompagné ces dossiers.
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2. Responsabilité :certains fonctionnaires ont omis de rendre coreptatilisé des stratagéemes
pour ne pas rendre compte correctement a leurigupmlitique.

3. Dénonciation : En cas d'ordres entachés d'irrégularités ou djdléés venant d’élus, le
directeur général ne s’est pas acquitté de somaiiin de divulgation, notamment au conseil
municipal.

2. Principes relevant du respect de la regle de dito

4. Conditions statutaires : Les textes de loi ne supportent pas suffisammentle et les
obligations du directeur général comme ils devitdiefaire.

5. lllégalités : Toutes les institutions et personnes qui auraléngétre informées rapidement des
pratiques illégales ne I'ont pas été.

6. Prudence : Les témoignages n'ont pas démontré que la foncpablique notait les
irrégularités commises et transmettait des aviside en garde aux personnes fautives.

3. Principes relatifs aux régles d’engagement buagicratique

7. Séparation des réles :La compréhension et l'acceptation des roles das ét hauts
fonctionnaires ont fait défaut de part et d’auteefonction publique, a I'occasion, n'a pas su
protéger ses zones d’autorité.

8. Bris de la hiérarchie et ordres illegaux Il y a eu abus de l'autorité démocratique loesqu
celle-ci a commis ou incité des fonctionnaires enceettre des actes illégaux ou irréguliers. Par
exemple, le directeur général de certaines murit@gan’a pas fait valider par le maire ou le
conseil certaines demandes suspectes du Présidesuncité exécutif ou certaines procédures
irrégulieres; en cas de demandes irrégulieres absdrvation de pratiques irrégulieres, le
fonctionnaire ne s’est pas bien informé de sesoresgbilités et des attentes des élus. Des élus
ont investi le champ d’autorité des hauts fonctaires pour donner ou faire donner des ordres
directs aux employés, ce qui a pu miner l'autatieda hiérarchie et la régularité procédurale

9. Structuration : A certains endroits I'organisation municipale m’gms suffisamment ou
adéquatement formalisée, ou encore cette formalisatest pas respectée.

10. Violation des régles: des processus et des décisions furent mis ee plaviolation de la loi

ou des procédures en vigueur (téléguidage de centgd sélection, révélation privilégiée
d’informations, délais trop courts pour des appiires, avis techniques complaisants, cheques
signés sans approbation, destruction illegal etaudarisée de documents, etc.).

11. Administration impersonnelle : La loi n'a pas toujours trouvé application de nigae
impersonnelle du fait de la manipulation d’appelsfftes (ou d’estimation de la valeur des
terrains).
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12. Contréle hiérarchique : le contrdle hiérarchique et la supervision n’oas goujours été
exercés adéquatement sur des employés qui ontpairtséer des sous-systemes les favorisant ou
favorisant des tiers (ex. contréle truqué d’exémutie travaux).

13. Intéressement : certains fonctionnaires ont fait leur travail somfluence et en tenant
d’abord compte de leurs intéréts personnels plutitdavec compétence, rigueur et franchise (ex.
corruption du fait de la réception de cadeaux, tages et faveurs).

14. Ouverture aux conseils (Les fonctionnaires n’ont pas toujours trouvé ecefd’eux une
ouverture d’écoute suffisante chez les élus. Lastshéonctionnaires n'ont pas toujours du
sentiment de sécurité nécessaire a I'exercice adégueurs fonctions.

16. Supervision et communications inorganiséed’entente avec le maire et ou le conseil sur

les modalités de I'exercice de la supervision etcdntrble des employés n’a pas toujours été
documentée ou respectée; les communications directiee contracteurs et employés ne se sont
pas toujours inscrites dans un cadre établi paoteseil municipal aprés avis du maire et du

directeur général.

17Loyauté : les fonctionnaires n’ont pas agi en matiere dalitgde leurs actions, pour mériter
et garder la confiance des élus.

4. Principes relevant du devoir de professionnalisendes bureaucrates

18. Conseils et avis selon les regles de l'artes fonctionnaires n’ont pas toujours émis des
recommandations sur la base d’'une analyse rigoaréaise selon les régles de I'art, de dossiers
bien étoffés, complets et exacts.

19. Diligence : certains hauts dirigeants administratifs et pmpliéis n’ont pas voulu ou ont su
faire ce qui doit étre fait pour que la loi trousa peine application, telle que I'a voulu le
|égislateur. Notamment, ils n’ont pas mis en plesesystémes adéquats de gestion de risques,
d’'inspection et de contrdle et se sont satisfagsptdocessus qu’ils savaient insuffisants et
inefficaces.

20. Loyauté : la fonction publique n’a pas toujours fourni I'ommation (préemptive ou ex-post)
nécessaire au maire pour qu’il puisse exercer eggonsabilités; les fonctionnaires n’ont pas
toujours prévenu le maire et les élus des possit@legers des éventuels faux pas de ceux-ci.

21.Aveuglement volontaire I'obéissance au maire, dans certains cas, eut pbjet de
commettre ou laisser commettre des actes illégawsaas lien avec les affaires de la Ville;

5. Principes de gouvernance éthique

22.Responsabilité: les détenteurs de pouvoirs politiques et bunedigries ont évité d’assumer
de maniére adequate leurs responsabilités damsimig des contrats.
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23. Divulgation: la divulgation d’actes répréhensibles ne s’astngalisée ou fut réprimée ou fut
I'objet de messages d’intimidation.

24. Culture éthique: peu d’investissements adéquats ont éte faiteaiere de legislation et de
culture éthique jusqu’a ces dernieres années atamtiveau du ministére que des municipalités.
Le cynisme a tenu lieu de culture et les mauvamwatques ont pu étre ignorées ou tolérées.
Plusieurs illégalités ont été commises et leur Idation n'a pu se réaliser, faute d’'une culture
éthique assez forte et d’'un contexte offrant deggptions minimales.

25.Reddition de comptes, vérifications et inspectionsmalgré I'investissement continu dans
une culture éthique, un systeme de contréle suffidait s’appliquer comprenant le reportage, la
vérification et I'inspection a I'improviste. La drde d’étre découvert et sanctionné ne semble pas
avoir été suffisante.

6. Eléments stratégiques relevant de I'ordre des rgens

26. Formation : une formation suffisante pour les élus et DGsajet des normes de bonne
gouvernance ne semble pas avoir été recue; plasgamt trés insuffisamment informés et
formeés.

27. Bonne gouvernance Un cadre suffisant de bonne gouvernance n’a pasi&é jour et
présenté périodiguement, notamment lors de la fitomal’un nouveau conseil ou l'arrivée de
nouveaux employés.
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Question 3- En quoi les réponses aux questions 1 2tsont-elles différentes
lorsqu’il est question des rapports entre les poliues et la fonction publique
au niveau provincial?

Le Iégislateur québécois a choisi de créer des cipalités plutdt que des préfectures ou encore
des directions territoriales d’'un ministere de téimeur. Il s’agit d’'un héritage de la tradition
britannique qui veut donner aux citoyens un plandrcontrdle sur les affaires qui touchent leur
quotidien. En conséquence, le législateur a laisgecertaine marge aux municipalités au sujet
de la détermination de leurs programmes et defégon de gérer.

Fondamentalement les principes de la gestion pudbligpnt les mémes pour la Province de
Québec et ses municipalités : les principes sausarg la I€gislation des regles de la premiere
ont imprégné la Iégislation touchant la seconde.

L’architecture des lois au sujet du role et detbaite du maire et des hauts fonctionnaires a
beaucoup en commun avec celui portant sur leurologues provinciaux que sont le ministre et
les sous ministres : on identifie un responsabliiguoe (ministre vs conseil municipal et maire);

il y a un corps législatif élu et une instance @extion qui lui est redevable; on identifie un

responsable administratif (sous-ministre vs dingctegénéral/secrétaire-trésorier); des
descriptions de missions et pouvoirs existent; a@gyations de reddition de comptes existent,
etc.

Les institutions provinciales et municipales présen cependant certaines différences qui
affectent la mise en application de certains pp@esicommuns:

1. L’Assemblée nationale crée les municipalités, ldomne des pouvoirs et obligations, et
légifére sur les éléments centraux de leur cadigodgernance;

2. Les municipalités référent a un espace moins pogudt plus localisé qu’une province;
ceci impacte sur les moyens disponibles et les difila gestion;

3. Le Conseil des ministres du Québec est un piliedadgestion des affaires. Seules
certaines municipalités ont des comités exécutifsseprincipes de solidarité ministérielle
n'entrent pas toujours en action. Cette citatiomndprincipe évoqué par I'ex-conseiller
Yves Melangcon ne trouve pas une application sydigoe: « Bonne ou mauvaise, elle
(la décision) doit étre assumée collectivement,idadté ministérielle oblige.
Malheureusement, les responsables politiques mpectnt pas toujours cette obligation
de solidarité », (Melangon, 2009, 111);

4. En général il n'y a pas dans les municipalités i@rgment au cas de I'administration
provinciale pour le conseil des ministres ou l'asske nationale, un responsable
politique chargé de chaque secteur d’interventtajueen réponde directement au consell
municipal. Méme dans un cas comme Montréal soumdae Dore, les pouvoirs du
responsable politique se sont restreints:

« Les membres d’'un comité exécutif, bien gu’ilsdigposent pas des mémes pouvoirs
gu'un ministre a Québec ou a Ottawa, se voientiepnfequivalent de portefeuilles
ministériels. Les pouvoirs décisionnels releverdi@sivement du comité exécutif. Il n'y a
pas de pouvoir formel accordé a un membre du GEdluvent influer et orienter les
recommandations de I'appareil administratif. Dasmgddre d’'un conflit entre le politique
et 'administratif, le comité exécutif tranche.»€Mncon, 2009, 114).
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10.

11.

12.

13.

14.

15.

Cette approche ne convient pas a tous : « J'aptwsjdit au maire et aux élus que je ne
voulais pas que les membres du comité exécutifreanpnt pour des ministres avec
portefeuille » nous dira un ex-directeur générdedélle de Montréal,

Le dialogue ministre - sous-ministre existe en @pa dans tous les ministéres pour
rapprocher le monde des élus de celui des techsic{@eci n’existe qu’entre le maire et
le DG dans le monde municipal. Il faut dire que mplauplupart des municipalités qui ne
sont pas de grande taille, ce dialogue présentasvintérét, car les fonctionnaires se
trouvent plus proches des citoyens que ce n’estak d’'un haut-dirigeant dans un
ministere;

L’Assemblée nationale siege plus fréequemment, ahes de régles et beaucoup plus de
moyens que les conseils des municipalités : laitieddde compte de I'exécutif peut
présenter plus de profondeur;

Les fonctions publiques des uns et des autres rpastles mémes statuts, moyens et
capacités.

Tandis que I'Assemblée nationale fonctionne a paldi partis politiques reconnus par
elle, seules certaines municipalités ont des ppdigiques qui rendent relativement plus
prévisibles les comportements des élus;

Les maires ne gouvernent pas toujours en situatienmajorité et ne vivent pas
nécessairement des situations de gouvernementsritaires ou les élus font preuve
d’une certaine prévisibilite;

Les instances des agences centrales du Gouverndméniébec ont un réle plus formel
et exhaustif que celles des municipalités, qualed gl existent;

Le statut des hauts fonctionnaires et fonctionsaimenicipaux est différent de ceux de la
province et ceci peut radicalement affecter I'ineliglance d’application des lois et
reglements : les régles d’embauche, promotion elgé@diements des fonctionnaires
municipaux conférent moins de protection que callEsmembres de la fonction publique
du Québec;

Le milieu d’application des regles et contraintes plus impersonnel et éloigné des
individualités dans une administration plus anonyosme la province que ce n’est le
cas dans une municipalité : cela a un effet swatactere intégral du respect des regles
édictées;

Le respect de la hiérarchie est plus facile a gestélans la province que pour une ville,
en raison de l'interconnaissance, de la dépenddasefonctionnaires a cause de leur
statut fragile et de l'interventionnisme de cersaconseillers;

La haute direction administrative est plus formédiset concentrée pour la province
gu’elle ne I'est pour les municipalités ou n’exigts I'équivalent d’un secrétariat général
du ministere du Conseil exécutif. Il est d’assaegaxceptions comme c’est le cas pour
Montréal depuis I'administration Doré, ce que relitelancon qui écrit que le secrétaire
général de la ville sous le maire Jean Doré aesitnhémes pouvoirs sur les directeurs
généraux de la ville qu’en avait le secrétaire ggndu ministére du Conseil exécutif a
Québec sur les sous-ministres (Melancon, 2009,). 143successeur du maire Doré, lui-
méme un haut-fonctionnaire municipal a la retragtgugé pouvoir se départir d’un tel
systéme;

La proximité des élus et des citoyens d’'une villéecune pression plus intense sur la
gestion des opérations que ce n’est le cas en ajéma@ns un ministére. Cela s’observe
encore plus si le ministre est député d’'une régloignée d’'une opération particuliére;
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16.La culture se développe et s’installe. Elle peutégér un certain cynisme qui fait que les
acteurs ne croient pas a l'efficacité de la dératia et de la répression. Dans un vaste
systeme politico-administratif comme une provinitgeut étre plus difficile d’ériger la
corruption en systéme que ce n’'est le cas dangtits pmondes fermés et dont les acteurs
se trouvent tres interdépendants. Le palier loeaisplus corrompu, comme |'écrit Jean
Mercier a la suite de Max Weber et de I'école dtpss d’administration publique
americaine (1887-1945) car il est plus proche désréts en jeu (2002, 39). Voila qui
universalise la perspective d’'analyse : ce netspaai qu’une affaire québécoise!

Le regretté Pierre De Celles avait coutume de:did faut choisir les maux avec lesquels on

veut vivre! ». La proximité politique, la souplesi® gestion, I'adaptation aux cas particuliers ont
un prix potentiel en termes de régularité de I'aggtion des procédures. Des moyens particuliers
pourraient peut-étre limiter ce prix a payer tauineaintenant les objectifs louables poursuivis.
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Question 4- Ces questions se posent-elles eégalemmmir les rapports entre les
présidents d’'organismes publics (dont la liste rest a préciser) et les
représentants élus auxquels ils doivent en principse rapporter, bien que de
maniere indirecte?

En juillet 2013, notre mandant nous a fourni ldelisuivante des organismes a considérer :
Hydro- Québec; la Société immobiliere du Québe®jSles Offices municipaux d'habitation
(OMH) (ils sont subventionnés par la Société dtaion du Québec, sont propriétaires de
logements et relevent des municipalités); I'AgeMétropolitaine de Transport.

» Principes

Il s’agit d’organismes créés pour étre situés korpérimetre de la plupart des contrdles centraux
du gouvernement. Les justifications de cet étafaitesont de divers ordres : éloignement des
enjeux partisans; particularismes des affaires aditnées; confidentialité nécessaire pour
I'intérét public; enjeux commerciaux; proximité deisoyens ou consommateurs; simplification
et rapidité de décision et d’administration, etc.

Leur direction n’est pas le ministre comme c’estcés dans un ministere, mais, de maniere
générale, un conseil d’administration prévu pdoia

Ce conseil d’administration est redevable de lankorexécution de sa mission devant
I’Assemblée nationale via un ministre désigné &edat par la Loi, sinon par le Premier ministre.
Les organismes sont aussi responsables de la mispmication de législations spécifiques
(langue francaise, normes du travail, etc.) augessministres chargés de ces affaires et doivent
respecter les regles pertinentes a d’'autres missransversales de I'administration (ex. affaires
internationales). En toute logique, le IégislatEwr permet d’échapper a la lettre des controles
centraux jugés non pertinents en I'espece. Charganisme a un statut particulier (cf. tableau),
ce qui est particulierement le cas au sujet detr@es centraux, ceci en fonction de la mission
de l'organisme et de la politique gouvernementaielee matiére. C'est le cas en matieres
contractuelles.

Tous n’échappent pas a tous les contrles. Toutodi ils doivent tous, par convention
implicite, respecter certains principes de la gespublique (régularité, transparence, acces a
tous, économie, optimisation de la valeur, etc®. @us, certains contrdles édictés dans des
législations génériques comme la Loi sur les comtil@s organismes publics (C-65.1) touchent
un grand nombre d’organismes. Cette derniere lm spectre d’application assez large :

« 4. Pour I'application de la présente loi, sorg deganismes publics:

1° les ministéres du gouvernement;

2° les organismes dont tout ou partie des dépemsdprévues aux crédits qui
apparaissent dans le budget de dépenses dépdsssantiblée nationale sous
un titre autre qu’un crédit de transfert;

3° les organismes dont le personnel est nommeé rduli@d_oi sur la fonction
publique (chapitre F-3.1.1);
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4° |les organismes dont le gouvernement ou un menmeimme la majorité des
membres ou des administrateurs et dont au moimoiaé des dépenses sont
assumees directement ou indirectement par le fomasolidé du revenu;

5° les commissions scolaires, le Comité de gestmia taxe scolaire de I'ile
de Montréal, les colleges d’enseignement générgbretessionnel, et les
établissements universitaires mentionnés aux papags 1° a 11° de l'article
1 de la Loi sur les établissements d’enseignementideau universitaire
(chapitre E-141);

6° les agences de la santé et des services saidesx établissements publics
visés par la Loi sur les services de santé et lewices sociaux
(chapitre S-4.2), les personnes morales et lespgsd’approvisionnement en
commun visés a l'article 383 de cette loi, le Cdn€ei de la santé et des
services sociaux de la Baie James institué en derta Loi sur les services de
santé et les services sociaux pour les autochtonegchapitre S-5) et les
centres de communication santé visés par la Lol E® services
préhospitaliers d’'urgence (chapitre S-6.2). Est sm#rée comme un
organisme, une personne nommee ou désignée paulemement ou un
ministre, avec le personnel qu’elle dirige, dansddre des fonctions qui lui
sont attribuées par la loi, le gouvernement ou umstne.

2006, c. 29, a. 4; 2011, c. 16, a. 182. »

Les politiques de contrble émanent de législatimngprogrammes comme la politique-cadre de
gestion contractuelle et la Politique-cadre sugdavernance des grands projets d’infrastructure
publique (2008). Le Conseil du trésor compte sgraberétariats pour veiller a I'application de la
législation. C’est le cas par exemple du sous-t&tae aux marchés publics.

Des organismes jouissent d’'une certaine autonoméadiere du fait des revenus générés (HQ),
d’autres ont un budget de base (SHQ, SIQ) et oarteecoivent aussi des financements par
programmes-projets (ATM), dautres bénéficient dabwventions (OMH). Des chartes
municipales et réeglements peuvent influencer I'aatoie des dirigeants des Offices municipaux
d’habitation : par exemple a Laval, le comité exiédixe le salaire du Président de I'Office
(codification administrative, a.12). Ceci peut afég son indépendance.

Les organismes budgétaires sont plus sujets aatestes directs et méme indirettsfin de
favoriser le renouvellement de leurs subventiorestaihs organismes recoivent des subventions
conditionnelles et ou encore des crédits autogiése SCT a la condition que des modalités
particulieres de gestion soient appliquées.

Nom HQ SIQ OMH AMT

Législation H-5 S-17.1 SHQ : S-8; OMH : a. 57 A-2.0

Pouvoirs du CA a.7.2 DelaSIQ:a.20{1 ObjettaddHQ : a.3 a.21.1; a.24

Autonomie de a.7.2al. 7-10 Limités par a. 33 | Régles de régie interne :

gestion al.2 et4;a.34 a.9.1

Comité de Gouvernance et | nil Pour SHQ comités : a.6.0.[L Pouvoirs du

vérification éthique a. 7.9 Gouvernance et éthique; | ministre :
Veérification a. 7.11 Vérification a.88 et a.93

34 Via les processus de soumission au Secrétari@odseil du trésor : puisque c’est le ministre resable qui soumet, le
personnel de ce ministére se trouvera impliqué tapséparation-négociation de la soumission.
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Pouvoirs spéciaux| a.29 Cond : a.81 a.38; a.63;
pertinents

Pouvoir de Limité Du gouvernement a.85
directives du a.61.1 a.36
ministre

Indépendamment des Iégislations constitutives igaes s’appliquant a chaque organisme, on
trouve dans les lois génériques de chague domaina destion, les dispositions s’appliquant a
chaque organisme. Ainsi, du fait de la Loi sur é&v&e des achats du gouvernement (L.R.Q., c.
S-4) un réglement en la matiére s’applique a laé®mnmobilieredu Québec (Mercier, 2009)
Celle-ci doit veiller a ce que ses subventionnamgsiquent ces regles.

Au moment de rédiger ce rapport, les dossiersHi® ket de 'AMT n’avaient pas fait I'objet de
témoignages publics devant la Commission. CeuxiQeefdes OMH ne I'avaient que peu été.

Quel que soit leur statut, des régles contractsi@l@vent exister au sein de ces organismes, de
méme que des processus adéquats de gestion dessrisig supervision, contréle, inspection et
reportage ?? hiérarchique. Il lui faut aussi s’emsde I'existence d’un cadre éthique de gestion
(développement, communication, formation, contr8kmctions). Des conseils d’administration
ont par exemple mis sur pied des comités spéciatisé contribuent a une saine gouvernance :
comité d’éthique, comité de vérification, comité tlévaluation des dirigeants et de la
rémunération, etc. Dans I'ensemble des organisafpubliques du monde, il n’est pas certain
gue tous ces éléments aient fait I'objet, en 18@7,attention qu’on leur accorde en 2013.

Il appartient au Conseil d’administration de voicé que ces regles existent, soient de qualité
suffisante, soient appliqguées et soient misesgoulbesoin.

Il appartient a la haute direction de conseilleClenseil d’administration en ces matieres ainsi
que de mettre en application ces régles. Il luiaggnt d’informer le Conseil de maniére
réguliere de la situation a ces divers égardsudbeaoin, des améliorations nécessaires.

Il appartient aux employés de tous niveaux de senstire a ces regles, d’'informer la direction
de leurs éventuelles insuffisances et de donredaéction toutes les informations demandées.

= Réponse
Oui, ces questions se posent pour ces organismes :

1. Le Conseil a-t-il appliqué correctement la législkaten la matiere? A-t-il vu a la mise en
place des politiques, reglements, procédures neéices® A-t-il pratiqué une vérification
adéquate? Son reportage?? aux autorités fut-isantf exact et adéquat?

2. La haute direction a-t-elle transmis I'informatiogcessaire au Conseil d’administration
et aux autorités des organismes centraux? A-treibesur pied des procédures adéquates
de formation, surveillance, contrdle, supervisigastion des risques et inspection a ces
sujets?

3. Les employés ont-ils mis en application les régles/igueur? Ont-ils transmis la bonne
(exacte et suffisante) information a leurs autefité
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Quelques pistes supplémentaires de réflexion

Inspection

Comme ce type de scandale a fait périodiquemefacgutout au long du 2@iécle, il ne s’agit
pas seulement de produire des regles légiférédesestructures, mais aussi de mettre a jour en
continu les objectifs de formation, de culture @ti®, les valeurs, les processus d’inspection
efficace et les sanctions significatives (par exemles fautifs devraient perdre leur bénéfice de
pension, étant remboursés de leurs contributions).

Trop d'aspects légiférés ne comportant pas de nsuas de plainte, d’inspection ou de
sanctions.

Il faut réévaluer les réles du MAMROT et de la Coission municipale du Québec (C.M.Q) en
matiere d’'inspections et d’enquétes.

Formation

Il y a un besoin de formation obligatoitele base au sujet du role et des régles de basdegou
élus ET pour les DG, (ligne de partage des roletestchoses a accepter). La formation de base
sur ces choses devrait étre la condition nécesaddimesermentation.

Statut

Il faut mieux protéger le statut des employés mpaigx, particulierement les DG pour favoriser
leur réelle indépendance.

Le cas des plus petites municipalités

Il y a danger d’hyper réglementation suite auxatitns mises en lumiere: par exemple pour le
choix du soumissionnaire, il faut trois personresnpétentes mais les municipalités ne
disposent pas toutes de ces personnes qualifiedaudrait pratiquer une réglementation
stratégique plutét qu’universelle.

Il faut des interventions proportionnées a la téalies municipalités, notamment en termes de
taille. Plusieurs petites municipalités ont peuatbitants (ex. 500) et peu de moyens. Certaines
répartissent leur action sur un immense territd@e.les DG de petites municipalités portent
souvent trois chapeaux : DG, greffier et trésori@ouville (2013) a publié un mémoire de
maitrise sur la gestion supérieure des plus petitescipalités (moins de 5 000 personnes). Il les
a observées pendant un an et 449 DGST de muntégpalnt répondu a un sondage. En résumé le
DGST interagit avec une vingtaine d’intervenantspéms du maire, son interlocuteur le plus
important; le DGST, un praticien-généraliste, ggmenoyenne 4,5 employés et consacre 40 % de
son temps a 15 domaines distincts de la gestion.

Plusieurs lois multiplient les obligations des nuipdalités et les plus petites n’arrivent pas a
satisfaire toutes les exigences. Par exemple,alngit cing registres distincts non intégrés a

% Sur les sites de 'UMQ et de la FQM on trouve @in 013 des offres de formation. Il faudrait sia®r que les
mémes éléments fondamentaux s'y trouvent présentés.
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consulter en temps réel avant de donner un corltest. petites municipalités n'ont pas les
moyens de tout faire. Pour les petites municipglifé est difficile, avec peu de moyens, de
recruter des gens qui ont la meilleure formatiamméque ou générale. Il sera difficile pour ces
fonctionnaires peu formés de résister aux ordrescoaseillers. Beaucoup de contrats y sont
donnés sans avoir trop d’'information ou d’experiiséinterne : ces municipalités dépendent
beaucoup du soumissionnaire! Un maire interrogié avadir souvent eu I'impression de perdre le
contréle du processus.
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Annexe |
(Article 313)

SERMENT DE LA PERSONNE ELUE

Je, (nhom de la personne élue), déclare sous sequentexercerai mes fonctions de (maire ou
conseiller) avec honnéteté et justice dans le otsge la loi et du Code d'éthique et de
déontologie des élus municipaux de (nom de la nipalite) et que je m'engage a respecter les
regles de ce code applicables apres la fin de nadat.

2010, c. 27, a. 43.
SERMENTS VILLE DE MONTREAL

Maire de Montréal en 2009: «...Je remplirai les desvdie ma charge de maire...dans le plein
respect de l'intérét public, que j'agirai avec hétaté, justice et en conformité avec la loi et le
code d’éthique et de conduite des membres du danseique je ne recevrai aucune somme
d’argent ou avantage quelconque pour ce que jiabtaque je pourrai faire a part le traitement
qui me sera attribué pour I'exercice de mes fonstio

En 2011

« ...J'exercerai mes fonctions de maire et présidentomité exécutif dans le respect du code
d’éthique et de conduite des membres du conseifjuefe m’engage a respecter les regles de ce
code applicables apres la fin de mon mandat. »
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Annexe |l

En 1992 un sondage de Petrelli et Proulx a voutneree travail des DG. Les 127 répondants
sur une cible de 186 DG comprenant 25 % de DG daaipalités de plus de 24 500 habitants et
33 % de moins de 5 499 habitants. Tres rares essnmhunicipalités comptant alors sur un comité
exécutif, toujours de trés grandes municipalités DG dirigent en moyenne 103 employés via
de 3 a 9 directeurs de services (80 % des casjnaidé des villes considérées comptent au
Moins une société paramunicipale.

En 1992, presque tous les DG sont des francophdeediommes dont la moyenne d’age est de
45 ans. A cette époque, 56 % ont un premier cyoleetsitaire et 18 % un second cycle. Le
niveau de scolarité est largement fonction de ldetale la ville. A 72 % ils ont étudié
I'administration et ou le génie, 18% en sciencesades et seulement 5 % ont fait des études en
droit. Notons qu’a cette époque, seuls%%vaient suivi des cours ou sessions de formation
continue.

Leur expérience en 1992 : en moyenne 7 ans hodewhaine et 15 ans au niveau municipal. Les
deux tiers n'ont alors travaillé que dans une seulaicipalité. On les nomme DG entre
30 et 40 ans (63 %) et ils en sont a leur premegErience de DG (86 %) en 1992 avec de 2 a
10 ans d’expérience dans un poste de DG au moredidétdde. Plus de la moitié ont moins de 5
ans de longévité dans leur poste actuel.

Leur travail est décrit comme assez accaparant Travaillent de 40 a heures par semaine et
16 % travaillent encore plus d’heures. Le counésrmobilise une heure par jour, plus s’ils sont
plus agés. Le téléphone les mobilise tout autaes tencontres informelles demandent de
1 & 3 heures par jour, soit plus de temps danmilescipalités de plus grande taille. Environ la
moitié de I'échantillon passe de 30 a 120 minutas jpur pour des réunions formelles. Les
rapports avec le conseil constituent le premiefixchactivité pour 42 % des répondants; c’est
une préoccupation constante pour 88 % d’entre anglis que c’'est le cas de la gestion du
personnel dans 57 % des cas. Leurs principauxsmonelants sont dans 'ordre : le maire (89 %
de communications « trés souvent »), les chefedace (85 %) et le conseil municipal (65 %).
S’ils trouvent que ces relations sont de loin lks pmportantes, ils n’arrivent pas a accorder le
temps proportionné au conseil municipal.

(Le résumé est de nous)
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