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Avant-propos

«Si la morale doit
continuer a étre
déontologique, comme
nous le pensons, n‘est-il
pas évident qu’il faut
connaitre nos devoirs
avant de les pratiquer?»
Paul Janet’

La déontologie est une exigence ancienne pour 'ensembledela 1. «LaScience sociale et Ia

sphére publique mais elle connait depuis une dizaine d'années Philosophie anglaise», Revue des
ti i B le de I ti bli I Deux-Mondes, 3¢ période,
un renouveau particulier. Boussole de I'action publique, elle tome 6,874, pI05.

aiguille les fonctionnaires et les élus dans I'exercice de leurs
missions quotidiennes. Source de légitimité, elle est un rempart
face & la défiance grandissante des citoyens envers leurs ins-
titutions et leurs responsables publics. Face a I'appropriation
parfois difficile des principes déontologiques dans la pratique,
un travail de sensibilisation et d'apprentissage doit étre mené.

La nomination obligatoire de référents déontologues permet,
depuis la loi du 20 avril 2016, aux élus et aux agents d'exercer
progressivement leur nouveau droit, celui de solliciter des
conseils déontologiques personnalisés. Les déontologues
ancrent, dans le quotidien des élus et des agents des admi-
nistrations, des établissements de santé et des collectivités
territoriales, des dispositifs et des pratiques nouvelles. lIs sont
les relais privilégiés pour diffuser, au coeur des services, les
exigences d'intégrité, de probité et d'impartialité. Les réflexes
déontologiques ne sont pas innés et il faut, pour les imposer
durablement, fournir un effort supplémentaire de pédagogie,
de conseil et de formation, le tout dans un méme objectif:
susciter des questionnements, développer une réflexion et
enraciner un nouvel état d'espirit.

C'est la 'ambition de la Haute Autorité pour la transparence de
la vie publique, que j'ail'honneur de présider depuis cing ans.
Cette jeune institution a développé une expertise aujourd’hui
reconnue en matiére déontologique. La Haute Autorité sou-
haite désormais transmettre ce savoir en étant aux cotés
des responsables publics et des référents déontologues,
qui se retrouvent parfois isolés et démunis dans I'exercice
de cette nouvelle et exigeante mission: la modernisation de
leurs outils déontologiques. Ce soutien dans la mise en ceuvre
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volontariste d'une gestion éthique de leurs institutions est le
prolongement naturel des missions qui nous sont dévolues.
Bien sar, cette démarche répond a un impératif, celui de la
mobilisation de 'ensemble des acteurs de l'intégrité. Mais elle
émane par-dessus tout d'une volonté sincére de répondre a
un besoin d'accompagnement des acteurs publics. C'est la
vocation méme de cette publication qui, loin de vouloir imposer
un modeéle uniforme, distille recommandations et bonnes
pratiques pour faciliter I'instauration de dispositifs déontolo-
giques adaptés. Puisse-t-elle devenir pour les déontologues,
les élus et les chefs de service, un document de référence, qui
les aide au quotidien dans cette tdche parfois complexe mais
toujours passionnante.

Je tiens a réitérer ici ma gratitude & Madame la Garde des
Sceauy, pour son intervention ayant permis I'implication sans
réserve des magistrats de liaison a I'étranger, qui se sont
révélés, par leur expertise juridique, de précieux contributeurs &
ce guide. Cette publication n‘aurait €galement pas été la méme
sans I'apport des membres du Réseau pour I'Intégrité qui ont
fait bénéficier la Haute Autorité de leur regard international.

Je souhaite également saluer 'engagement personnel des
nombreux référents déontologues d’administration centrale
et de collectivités territoriales qui, par le partage de leurs
expériences respectives, ont profondément nourri et étayé la
réflexion de la Haute Autorité. Leur contribution était essentielle
car, en témoignant de leurs pratiques mais aussi de leurs
difficultés, ils ont été les premiers artisans des propositions et
recommandations contenues dans ce guide. Enfin, je souhaite
remercier les universitaires qui ont apporté, gréce d leur regard
différent, le recul nécessaire sur ce nouveau champ d’'études
trés prometteur.

Je lance donc un appel aux référents déontologues, aux élus,
aux chefs de service. Saisissez I'opportunité de cette publi-
cation pour continuer & ceuvrer avec énergie, compétence
et conviction a la diffusion d’une culture de l'intégrité dans la
sphere publique. Pour réaliser cet objectif ambitieux, la respon-
sabilité ne peut étre que collective, partagée par I'ensemble
de la sphere publique, et entretenue au travers d'un dialogue
régulier entre tous ses acteurs.

Jean-Louis Nadal
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Introduction

La déontologie recouvre I'ensemble des regles relatives a ce
qu'il faut faire et ne pas faire, & ce qui nous oblige tous, en
particulier dans le cadre de nos pratiques professionnelles.

Depuis la loi du 20 avril 2016, les fonctionnaires et agents
publics bénéficient d'un nouveau droit, celui de consulter un
référent déontologue, afin notamment de solliciter un conseil
déontologique. La création de ce droit est I'aboutissement
d'une série de textes et de dispositions qui ont progressive-
ment développé la prise en compte de la déontologie dans
la sphére publique. La déontologie est parfois pergue par les
agents publics uniqguement comme un ensemble d’obligations
supplémentaires. Le pendant de ces obligations est un droit &
bénéficier d'un accompagnement et d'un soutien personnalisé
dans le domaine déontologique.

Le foisonnement des normes relatives a la déontologie, d la pré-
vention des conflits d'intéréts, & la transparence, et la souplesse
laissée par les textes quant & leurs modalités d'application
peuvent étre source de difficultés pour les administrations ou
collectivités qui doivent les mettre en pratique, comme pour
les élus et agents qui y sont soumis.

Depuis sa création, la Haute Autorité pour la transparence de
la vie publique élabore une doctrine et affine son expertise
déontologique dans le cadre des missions confiées par la loi,
notamment par I'examen des déclarations d’intéréts de plus
de 15000 hauts responsables publics, 'accompagnement
des collectivités et institutions publiques dans I'élaboration de
chartes de déontologie, et des avis rendus, d titre de conseil,
aux responsables publics. C’est pourquoi la Haute Autorité
souhaite aujourd’hui mettre a disposition cette expertise en
diffusant largement, par le présent guide, des recomman-
dations et bonnes pratiques relatives a la mise en ceuvre de
politiques déontologiques.

Par ailleurs, la nomination obligatoire de référents déontolo-
gues est I'occasion, pour les structures publiques, de se saisir
pleinement du champ déontologique. La Haute Autorité a
notamment pour objectif de guider et nourrir ce mouvement,
en répondant aux besoins exprimés par les référents déonto-
logues et les différents acteurs. Le présent guide s'inscrit dans
cette démarche et a pour ambition de fournir aux responsables
publics des conseils sur la mise en ceuvre d’'une gestion éthique
et vertueuse de leurs institutions face aux risques de nature
déontologique et pénale.

Introduction
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Le choix du mot «guide » n'est pas indifférent. Le présent docu-
ment se veut pratique, concret, d'un usage quotidien pour les
responsables publics et les référents déontologues. Il synthétise
des recommandations, propose des bonnes pratiques, signale
quelques écueils. La principale source des propositions se
trouve chez les acteurs de la déontologie eux-mémes. La Haute
Autorité a ainsi organisé de nombreuses rencontres avec des
référents déontologues, universitaires, élus, avocats, lesquels ont
fait preuve d'une remarquable implication en fournissant des
documents et en témoignant avec lucidité de leurs pratiques
et de leurs difficultés dans l'appréhension de cette exigence
sociale renouvelée. Une autre source est bien évidemment la
doctrine élaborée par le collége de la Haute Autorité, au fil des
cas de conflit d'intéréts potentiels ou avérés qu’elle a examinés,
ou bien encore des questions déontologiques diverses qui lui
sont soumises. Enfin, la doctrine juridique et la jurisprudence sont
venues compléter et affiner la fagon dont ce guide appréhende
les différents enjeux traités.

Ce guide s'adresse aussi bien aux membres d’exécutifs locaux
qui souhaitent mettre en place une charte de déontologie,
qu'aux chefs de service devant désigner un référent déonto-
logue, ou encore aux référents déontologues expérimentés ou
plus recemment nommeés.

Les sujets abordés par ce guide recoupent les différentes théma-
tiques déontologiques que la Haute Autorité traite régulierement
et pour lesquelles son apport est utile. C’'est pourquoi tout un
pan de la déontologie des fonctionnaires n‘est délibérément
pas traité: la neutralité et la laicité, le devoir de réserve et le
devoir de loyauté, par exemple. Les premiére et deuxieme
parties de ce guide exposent les procédures structurantes
pour tout organisme public souhaitant renouveler ou créer son
dispositif déontologique: établir une cartographie des risques,
élaborer une charte de déontologie, instituer la fonction de
référent déontologue. La troisieme partie s'attache davantage
au contenu et aux procédures plus spécifiques et sectorielles,
comme celles de traitement des conflits d’intéréts, d'encadre-
ment des cadeaux et invitations ou bien encore d'usage des
moyens octroyés aux élus et aux agents.

Chacune de ces thématiques peut étre abordée séparément,
bien gu’elles soient toutes complémentaires. Au sein des trois
premieres parties, chaque théme est traité selon trois axes:
pourquoi faut-il s'intéresser a ce sujet; quel est le cadre appli-
cable; quels conseils tirer des différents retours d’expérience ?
L'objectif est de fournir des instruments aux praticiens de la
déontologie, qu'ils soient novices ou confirmés. En ce sens, un
certain nombre d'outils pratiques sont proposés en quatrieme
partie du guide, mais également sur le site internet de la
Haute Autorité. lls pourront étre enrichis et complétés. La Haute
Autorité sera a I'écoute de toutes suggestions ou remarques.



Afin de faciliter la lecture, les références juridiques précises
ne sont pas répétées tout au long du guide. Elles sont toutes
disponibles dans I'annexe dédiée. Chacun est évidemment
invité a s'’emparer de ces outils et & les adapter a ses besoins
spécifiques. Car si la déontologie implique nécessairement
le respect de principes généraux et transversaux, elle sup-
pose tout autant une déclinaison et une adaptation de ces
principes au contexte institutionnel et aux objectifs poursuivis
par chaque organisation.

La Haute Autorité fait le voeu que ce guide vous soit utile et
participe a la mise en ceuvre de procédures déontologiques
fructueuses dans votre organisation. Nous vous souhaitons
une bonne lecture.

Introduction
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Pourquoi mettre
la déontologie au coeur
de sa structure?

Prévenir la commission, par les élus et les agents, de délit et
de manquement a leurs obligations déontologiques passe
par la diffusion d’'un réflexe déontologique a tous les niveaux
d’'une organisation.

Atteindre cet objectif est 'un des nombreux résultats positifs qu'une
organisation peut espérer en mettant en ceuvre des politiques
déontologiques. Une telle entreprise favorise tout d'abord la réaf-
firmation des valeurs communes d la structure, le rappel du sens
qui est derriere toute activité professionnelle, et particulierement
dans le secteur public, sens qui peut parfois étre oublié dans la
quotidienneté des téiches. C'est une occasion de souder les équipes
autour de ces valeurs et de favoriser un climat de confiance.

Le succes dans la mise en ceuvre d’'une cartographie des risques
et de nouvelles obligations déontologiques passe également par
d'importants moments d’échanges, d la fois entre les élus et chefs
de service, et les agents ou employés. Les différentes étapes de
ces procédures peuvent étre mises a profit pour échanger sur
la fagon dont les personnes considérent leur travail d'un point
de vue déontologique, si elles sont a l'aise avec les consignes
et les procédures, afin bien sdr de les améliorer, d'expliquer la
I€gitimité des consignes et de permettre leur appropriation. Le
lancement d'une nouvelle politique déontologique peut ainsi
étre congu comme un moment de dialogue et de concertation,
ce sujet touchant le coeur de la pratique.

De plus, dés lors que les risques sont identifiés, et limités par
des consignes claires, s'ouvre un espace sécurisé pour la prise
d'initiatives, qui peut étre encouragée. En effet, la cartographie
des risques permet de mettre en ceuvre les outils appropriés
pour sécuriser au maximum les projets, en encadrant par
exemple les relations avec les fournisseurs.

En outre, la mise en place de procédures d'alerte fonctionnelles
permet a la fois de faire remonter efficacement les difficultés
a venir et donc de les traiter plus rapidement, avant méme
qu'un dommage trop grave puisse se réaliser.

Enfin, le bénéfice d'image potentiel pour la structure ou la collectivité
territoriale qui communique sur ces différentes mesures est réel,
dans un contexte ou les citoyens sont de plus en plus attentifs d la
déontologie des acteurs publics et au bon usage des fonds publics.

La mise en ceuvre de procédures pour générer et systématiser le
réflexe déontologique constitue donc I'étape premiere pour atteindre
I'objectif de neutralisation du risque pénal et déontologique.



Introduction

Elus* et agents publics: quelles obligations ?
Quelles bonnes pratiques déontologiques ?

Pour les élus* Pour les agents

Cartographie des risques Recommandé Recommandé
Exception: obligatoire pour
les EPIC employant plus
de 500 salariés et dont
le chiffre d'affaires est
supérieur & 100 millions €.

Charte de déontologie Recommandé Recommandé

Institution d'un référent Recommandé Obligatoire
déontologue

Institution d'un référent Obligatoire Obligatoire
alerte
Prévention des conflits Obligatoire Obligatoire

d’intéréts

Obligations déclaratives

- auprés de la Haute Obligatoire Obligatoire
Autorité (prévues par Pour les exécutifs locaux. Pour les hauts fonction-
. Pour la liste compléte, naires. Pour la liste
la loi du 11 octobre 20]3) se reporter au site internet complete, se reporter
de la Haute Autorité au site internet de la Haute
Autorité
- auprés de l'autorité Obligatoire
hiérqrchique Pour les collaborateurs

d'exécutifs locaux, les
fonctionnaires et militaires
dont le niveau hiérarchique
ou la nature des fonctions
le justifient. Pour la liste
complete, se reporter

au site internet de la

Haute Autorité

- déclaration d’intéréts Recommandé Recommandé
complémentaire

Frais professionnels Obligatoire Obligatoire

Cadeaux et invitations Recommandé Recommandé

* titulaires d'un mandat local. Le présent guide ne traite pas de la situation des parlementaires.
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Instaurer des
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Cette premiére partie s’organise autour de deux thémes:
la cartographie des risques et la charte de déontologie. La
cartographie des risques permet d’élaborer une procédure
adaptée aux spécificités et aux difficultés concrétes rencon-
trées par la structure. Elle garantit ainsi I’efficacité du dispo-
sitif déontologique mis en ceuvre. Sur la base des priorités
et des besoins identifiés par la cartographie des risques, le
responsable public peut élaborer une charte de déontologie
afin de fournir un document clair et complet & ses agents
et, le cas échéant, aux élus. Cette charte est I'outil de travail
principal du référent déontologue dont la désignation per-
met a tout agent de bénéficier effectivement de son droit &
un conseil déontologique.
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Fichel

Les objectifs

de la cartographie
des risques

La cartographie des risques trouve ses origines dans les
démarches de mise en conformité, ou «compliance», adoptées
dans les entreprises privées, en particulier dans le secteur
bancaire et assurantiel. La «compliance » peut étre définie
comme le développement de mécanismes garantissant la
mise en ceuvre concrete du respect des régles par la struc-
ture. L'objectif final de la cartographie des risques est ainsi
d’éviter toute poursuite pour le non-respect d'une norme et
de garantir I'intégrité de la structure aux yeux du public.

Adaptée au domaine déontologique dans le secteur public,
la cartographie des risques a pour objectifs de sécuriser
la décision et de concrétiser les risques auxquels chaque
structure est spécifiquement exposée, par la réponse aux
questions suivantes: quels sont, au regard de 'activité de la
structure, les principaux risques de nature déontologique ?
Quelles sont les situations qui pourraient amener I'agent
ou, le cas échéant, I'élu, a enfreindre une regle déontolo-
gique ? Comment traiter ces différentes hypotheses, selon
que le risque s’est effectivement réalisé (correction) ou non
(prévention) ?

Cette cartographie permet ainsi d'identifier et de hiérarchiser
les actions & mettre en ceuvre afin d'étre en conformité avec la
réglementation en vigueur. Elle permet d'identifier les zones de
risques, les procédures défaillantes ou manquantes, et donc les
actions d mener. Si elle révele les difficultés et manquements,
la cartographie des risques permet également d'identifier les
bonnes pratiques et procédures déja en place.

A cet égard, laloi du 9 décembre 2016, dite «loi Sapin ll», généra-
lise cet outil dans le domaine de la prévention de la corruption.
Elle rend obligatoire la mise en place d'une cartographie des
risques de corruption pour les entreprises privées et les éta-
blissements publics & caractére commercial et industriel (EPIC)
employant plus de 500 salariés et dont le chiffre d'affaires est
supérieur a cent millions d’euros.
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Si la plupart des structures publiques, hors I'exception sus-
mentionnée des EPIC, ne sont ainsi pas soumises a 'obligation
de mettre en place une cartographie des risques, cet outil,
une fois adapté a leurs spécificités, peut s'avérer précieux, en
particulier dans le champ de la déontologie et de la prévention
de la corruption. La démarche «compliance» peut ainsi étre
transposée au secteur public.

L'usage d'une cartographie des risques n'est d'ailleurs pas
étranger a certaines structures publiques, tant au niveau de
I'Etat, qu'd celui des collectivités territoriales. La Commission
de déontologie de la région Provence-Alpes-Cote d'Azur pré-
conisant, dans ses deux rapports d’activité successifs (2016 et
2017), 'établissement d'une cartographie des risques des élus
du conseil régional.

La cartographie des risques, en tant que premiére étape,
est 'occasion d’associer, dés le début de la rénovation des
procédures déontologiques, les élus, les chefs de service et
les agents, qui seront ainsi sensibilisés en amont du futur
projet de charte.



Fiche 2

Proposition de méthode
de cartographie

des risques

1. Organiserla démarche d’élaboration
de la cartographie

Premiére étape: s’assurer un soutien hiérarchique
et politique dans I'élaboration de la cartographie

Au préalable, avant méme de considérer le fond des sujets a
aborder lors de la mise en ceuvre de la procédure de carto-
graphie des risques, il est essentiel de s’assurer d'un soutien
hiérarchique, et le cas échéant, politique, suffisant, ainsi que
d'associer les élus, les services et les agents a la démarche.

Dans ce contexte, le choix doit d'abord étre fait de procéder
a la cartographie des risques avec les ressources internes,
en particulier la direction juridique, ou bien de faire appel a
un prestataire extérieur. Un responsable de la cartographie
des risques doit alors étre désigné et clairement identifié
comme l'interlocuteur principal des élus et des agents durant
la démarche.

La cartographie des risques doit s'effectuer & un niveau cohérent
avec le champ d'application de la charte et la compétence du
déontologue, qu'il s'agisse d’une collectivité locale ou de I'un de
ses opérateurs économiques, d'une direction d’administration
centrale ou voire de 'ensemble d’'un ministere. Quel que soit le
champ visé, c’est au plus haut niveau politique et hiérarchique de
la structure retenue que doit étre porté le projet. Ses objectifs, ses
enjeux et implications doivent étre présentés aux responsables
avant le lancement opérationnel de la cartographie.

Dans une collectivité locale, le soutien politique des élus et en
particulier de I'exécutif est essentiel et doit étre recherché. La
responsabilité tant pénale que politique des élus étant impor-
tante, le responsable juridique ou le déontologue pourra faire
valoir I'utilité pour eux d'une cartographie bien faite, qui leur
permettra de circonscrire les risques. Les arguments pouvant
étre avancés sont notamment:

— la nécessaire mise en conformité aux réglementations en
vigueur;

— le bénéfice d'image a retirer, en interne et en externe, en
tant que structure «déontologique »;

— un fonctionnement amélioré de la structure, etc.

Cartographier les risques
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Pour les structures d'une taille suffisante, un comité de pilotage
de la cartographie des risques peut étre utilement instauré afin
d'associer et d'informer régulierement élus et direction, et de
prendre les décisions importantes (appel ou non & un presta-
taire externe, calendrier de présentation devant 'assemblée
délibérante, etc.). Ce soutien est essentiel afin d’‘amener les
services a collaborer non seulement pour élaborer la carto-
graphie, mais également, ensuite, pour que les propositions
et les actions nouvelles qui en découleront soient soutenues
au plus haut niveau.

Deuxiéme étape: associer les agents
alI'élaboration de la cartographie des risques

Afin d'assurer son succes et sa pertinence, il convient de présenter
le projet et ses objectifs aux élus, aux services, et aux agents et
de les associer a I'élaboration méme de la cartographie.

Cette approche transversale de la cartographie assure une
vision exhaustive des activités de la structure et donc des
risques potentiels.

Associer dés le départ les chefs de service permet de les
responsabiliser sur le sujet déontologique. lls sont en effet les
relais essentiels de l'information et seront dans un second
temps des acteurs clefs pour la mise en place effective des
mécanismes de prévention des conflits d'intéréts.

Troisiéme étape: utiliser la documentation
interne disponible

Avant toute récolte d'information supplémentaire, le respon-
sable de la cartographie des risques peut se procurer et ana-
lyser les données déja disponibles. L'une des premiéres bases
d'information utile est la documentation liée au contentieux,
passé et en cours, de la structure. Son analyse systématique
permet d'identifier, le cas échéant, les difficultés récurrentes
ou structurelles de fonctionnement.

Pour les collectivités locales, les remarques faites par les ser-
vices déconcentrés au titre du pré-contrdle de légalité sont
également une source précieuse d'information, lesquelles
peuvent étre également complétées par les avis et rapports
de contrdle des Chambres régionales des comptes. Enfin les
sujets problématiques régulierement inscrits & I'ordre du jour
de réunions de direction, ou ayant déja fait 'objet de notes
d'information constituent des informations permettant d’iden-
tifier les principaux points & approfondir lors de I'identification
des facteurs de risques.



Quatriéme étape: mener des entretiens
et/ou diffuser des questionnaires pertinents

La cartographie des risques implique, dans un deuxieme
temps, de faire remonter au responsable de son élaboration
les informations pertinentes. Cela peut se concrétiser par des
entretiens avec les élus, les chefs de service ou les agents iden-
tifiés comme source d'information, des questionnaires & remplir,
la sollicitation de documents ou d’'information spontanée, etc.

2. Identifier méthodiquement
les facteurs de risques

Le présent paragraphe propose d'identifier les principales
situations de risques & recenser lors de la cartographie des
risques d'une structure publique, sans pour autant prétendre &
I'exhaustivité, en raison notamment de la diversité des activités
et formes de structures publiques.

Identifications des risques liés aux conflits d’intéréts

Le premier facteur de risques déontologiques est celui du conflit
d'intéréts. Il réside dans les relations que les élus et les agents
entretiennent avec des tiers dans le cadre de leur fonction. Il
apparait essentiel d'identifier les catégories de tiers, et pour
chacune de ces catégories, les relations régulieres entretenues,
la nature de ces relations, les fonctions internes d la structure
en relation avec ces tiers.

Ainsi peuvent étre identifiés:

— les usagers (ou clients);

— les fournisseurs et prestataires, dans le cadre ou non des
marchés publics;

— les partenaires (associations par exemple), qu'ils soient
liés par une forme de convention ou que les relations soient
informelles;

— les représentants d'intéréts;

— les experts, qui pour certaines structures publiques sont
amenés a présenter des rapports ou des avis ayant une
importante influence sur les décisions prises;

— les membres du cercle familial;

— les relations personnelles.
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Identification des risques
liés au cumul d’activités

Le deuxieme facteur de risque & analyser est celui des acti-
vités accessoires exercées par les élus et par les agents, en
plus de leur fonction au sein de la structure. Les informations
sur les types d’'activités accessoires exercées, les champs
dans lesquels elles s'exercent, la part des agents concernés,
devraient pouvoir étre fournies par le service des ressources
humaines dans un format agrégé et anonymisé. Dans le méme
ordre d'idée, la cartographie doit intégrer les risques liés aux
activités professionnelles et bénévoles exercées par les élus
en paralléle de leur mandat.

Pour les collectivités territoriales, le risque lié aux activités des
élus dans le cadre de leur mandat, en particulier lors de la
représentation au titre de leur mandat dans des organismes
extérieurs doit étre appréhendé, voire faire I'objet d’'une car-
tographie des risques spécifique, afin d’élaborer un systeme
de déport a jour.

De maniére générale, il s'agit de concentrer la cartographie
desrisques sur les liens qui présentent des risques structurels,
et d'exclure les liens qui relévent de situations individuelles, &
traiter au cas par cas et pour lesquelles le présent guide donne
des recommandations dans la troisieme partie. Il n'y a ainsi
pas lieu de viser les activités professionnelles des conjoints et
les activités bénévoles des agents, ces cas étant en tout état
de cause traités dans la partie relative a la prévention des
conflits d'intéréts.

Hiérarchiser les risques
pour établir des priorités d’action

Une fois les zones a risques identifiées, il faut les évaluer pour
déterminer la priorité des actions en réponse (charte de déon-
tologie; formations; mise en place de procédures diverses..), et
donc établir un calendrier de mise en ceuvre clair et cohérent.

Plus un risque est identifié comme fort, gréce a la cartogra-
phie, tant par sa nature (risque pénal; risque juridique autre;
risque d'image), que par sa probabilité de survenance ou son
échéance (a court, moyen ou long terme), plus les actions quiy
répondent doivent étre priorisées. Les tdches les plus urgentes
doivent étre attribuées rapidement, aux élus mais aussi par
service, voire par agent.



Actualiser la cartographie des risques réguliérement

Le responsable de la cartographie des risques doit également
assurer I'actualisation réguliére de cette cartographie. Un délai
indicatif peut étre décidé (chaque année par exemple) et
adapté en fonction des événements pouvant avoir un impact
sur les risques (réorgcnisotion interne; fusion de communes;
élections, etc.). Le responsable peut également désigner une
personne au sein des services, en particulier du service juridique,
qui soit & méme de disposer des informations nécessaires pour
identifier des problémes structurels nouveaux.

Cartographier les risques

23




Elaborer une charte déontologique

Fiche 3

Pourquoi se doter
d'une charte de
déontologie?

«Charte de déontologie », «Guide de conduite»: plusieurs
appellations peuvent désigner un méme document. L'objectif
est que I'organisation dispose d'un document de référence clair
et complet, qui contienne les regles déontologiques applicables,
et qui soit facilement identifié et utilisé par 'ensemble des
agents et, le cas échéant, des élus. Une charte de déontologie
permet d'offrir un référentiel unique auquel tout membre d’'une
organisation peut se référer pour son action quotidienne.

De plus, la charte de déontologie permet de préciser et
d’'adapter les principes déontologiques généraux aux mis-
sions et aux activités spécifiques de chaque organisme. Elle
permet également d’harmoniser les régles et les pratiques,
dont certaines peuvent déja étre en place avant le lancement
d’'une démarche déontologique globale, au sein d'une méme
structure ou entre structures semblables. Un «squelette» de
charte de déontologie est proposé en annexe du présent guide.

S’‘agissant des élus des collectivités territoriales, une charte
de I'élu local définit les principes fondamentaux et rappelle
les principales obligations déontologiques qui s'imposent aux
€lus. Elle constitue une base qui sera utilement complétée
par une charte plus développée, adaptée aux spécificités de
chaque collectivité.

Enfin, la charte de déontologie est I'outil de travail quotidien
du référent déontologue: d'une part, c’est le texte qui doit
encadrer ses missions et définir ses moyens; d’'autre part, c’'est
le document qui définit les principes qu'il appliquera dans sa
fonction de conseil aux élus et aux agents.
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Fiche 4

Comment se doter
d'une charte de
déontologie?

1. Définirle champ de la charte

Le champ d'application de la charte doit, dés la formulation du
projet, étre défini a deux égards afin d’en adapter le contenu.
Tout d'abord, il faut décider & quelle structure ou partie de la
structure la charte s’appliquera. Pour des organismes publics
autonomes (établissements publics, offices publics de I'habitat
par exemple) ou pour des collectivités locales, il est assez simple
de décider que la charte vaut pour I'ensemble de I'organisation.

Pour les administrations centrales, aux effectifs plus importants
et répartis en différents services, un échelon adéquat doit étre
identifié. L'échelon de la direction est pertinent dans la majorité
des cas. Selon les administrations, il peut toutefois étre plus
adapté d'adopter un échelon inférieur, comme celui de la
sous-direction. Il peut également étre imaginé qu'une charte
générale soit adoptée pour le ministére et ses services, et soit
ensuite déclinée par chaque sous-direction ou par corps de
métier ayant des spécificités (police et gendarmerie au sein
du ministére de l'intérieur par exemple). Lorsqu’un référent
déontologue a déja été nommé, il est en tous les cas nécessaire
de faire correspondre le champ d'application de la charte &
son champ de compétence.

Le second champ & déterminer est celui des personnes aux-
quelles la charte va s’appliquer au sein de la structure. S'il
faut distinguer les différentes situations (élus, collaborateurs
politiques, agents de droit public ou privé), il sesmble toutefois
utile et pertinent d'élaborer un document commun, qui montre
que les regles déontologiques s'appliquent d tous. En effet, une
charte partagée évite de nourrir le sentiment d'un «deux poids,
deux mesures» entre les obligations de différentes populations.
Elle rappelle que la déontologie doit innerver l'action de chacun,
quel que soit son role, et qu’elle protége également I'ensemble
des membres de la structure.

Néanmoins, au sein de la charte peuvent étre utilement distin-
gués, sous différents titres par exemple, les élus des agents, afin
de prendre en compte le fait que certaines obligations ne sont
pas les mémes, soit qu’un cadre légal existe uniquement pour
certains (par exemple des obligations déclaratives auprés de
la Haute Autorité), soit plus simplement que les enjeux différent
selon les fonctions. Cela permet de préciser les obligations qui
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s'appliquent & chacun tout en conservant une partie générale
pour les principes et valeurs communs.

Si le choix est fait d'une charte distincte pour les élus, d'un
cOté, et pour les agents, d'un autre, il est pertinent d'inclure
les membres de cabinets et collaborateurs politiques dans la
charte applicables aux élus, ce document se rapprochant des
enjeux déontologiques auxquels ils sont confrontés.

Enfin, il faut rappeler qu’une charte de déontologie, en tant que
manifestation du pouvoir réglementaire ou hiérarchique de
I'employeur, peut créer des obligations pour les personnes qui
y sont soumises, et en particulier fonder une action disciplinaire.
Cette précision s'applique bien sir aux agents, non pas aux élus.

2. Etre attentif au portage au plus haut
niveau hiérarchique et/ou politique

Tout comme pour la cartographie des risques, le projet de charte
doit étre porté au plus haut niveau afin de montrer 'engagement
de I'ensemble de la hiérarchie et Iimportance du document.
Ainsi, si sa rédaction peut étre confi€e & un membre du cabinet
de I'exécuitif, & la direction juridique ou bien encore au déonto-
logue s'il est déjd en poste, 'annonce du projet et le lancement
de la concertation doivent venir du chef de I'exécutif dans une
collectivité, du directeur dans une direction d’administration
centrale ou un établissement public, etc.

3. Mener une concertation
avec toutes les parties prenantes

Une deuxiéme condition de la réussite de I'élaboration et de la
mise en ceuvre d'une charte de déontologie est I'association
des parties prenantes et la mise en place d’'une concertation.
Tout comme pour la cartographie des risques, associer les
principaux acteurs concernés permet a la fois:

— une premiére sensibilisation aux enjeux;

— une appropriation du projet;

— une responsabilisation des élus, des responsables
hiérarchiques et des agents;

— l'assurance de se procurer les informations pertinentes
et d’'obtenir un document adapté et accepté.



Les élus, les chefs de service et certains agents peuvent étre
d’abord sollicités afin de faire remonter les principaux sujets
déontologiques et les difficultés qui leur semblent récurrentes,
dans le cas ou cette premiere remontée d'information n'a pas
déja été faite dans le cadre de la cartographie des risques.
Pour certaines grandes structures, des personnes «relais»
peuvent étre identifi€es, qui sont internes aux services mais
servent d’'intermédiaire avec le déontologue ou la direction.
Ainsi, d la mairie de Paris, un réseau interne de relais de la
déontologue a été créé et a été consulté sur une premiere
version de la charte de déontologie. Cette démarche a permis
d’enrichir ce document par I'apport de cas concrets inspirés
par les services.

Il est essentiel dans cette phase de concertation d’associer
également les différentes instances représentatives du per-
sonnel. Une premiére version peut leur étre soumise afin de
recueillir des remarques. Une réunion peut étre organisée
afin d’échanger directement avec les représentants du
personnel et de modifier, le cas échéant, le projet de charte.
Pour les administrations centrales et les collectivités locales,
un passage du projet de charte devant le comité technique
est indispensable.

Au sein d'une collectivité locale, la concertation en amont
avec les élus est également importante. Ainsi, dans les
conseils régionaux et départementaux, les responsables
de groupes politiques peuvent étre associés de plusieurs
manieres. Un projet de charte peut étre soumis pour amen-
dement, une réunion peut étre organisée avec I'ensemble
des responsables de groupes, des rencontres individuelles
avec le rédacteur principal de la charte (par exemple le
déontologue) peuvent étre proposées. Cette concertation
permet de désamorcer en amont d’éventuelles critiques,
d’éviter que la charte soit pergue comme un document que
la majorité imposerait aux élus d'opposition, et d’amorcer
le travail de pédagogie.

4. Envisager une saisine
de la Haute Autorité sur le projet de charte

La Haute Autorité répond aux demandes d’avis des res-
ponsables publics qu’elle contrdle sur les questions d’ordre
déontologique que ceux-ci rencontrent dans I'exercice de
leur mandat ou de leurs fonctions. Ces avis, dinsi que les
documents sur la base desquels ils sont rendus, ne sont pas
rendus publics.
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La Haute Autorité rend régulierement des avis sur les projets
de charte qui lui sont soumis par une personne assujettie
aux obligations déclaratives. Ainsi, un président de région
ou de département, un maire d'une commune de plus de
20000 habitants, un directeur d’administration centrale, un
directeur d’hopital, peuvent saisir le college de la Haute Autorité
sur un projet de charte s‘appliquant & I'organe collégial de leur
collectivité ou aux services qu'ils dirigent. Cette saisine n'est
pas obligatoire, mais permet d chaque déclarant d'obtenir
des conseils personnalisés et confidentiels.

Le college de la Haute Autorité rend un avis sur le projet de
charte, proposant certaines modifications et suggérant les
compléments qui lui apparaissent nécessaires. Certains de ses
avis ont été rendus publics sur son site internet, avec 'accord
de la personne a l'origine de la saisine, par exemple celui sur
le code de déontologie de la ville de Paris, ou celui sur le projet
de charte de déontologie du bailleur social «Elogie-Siemp ».

L'ensemble de ces précédents constituent la base de la réflexion
présentée par la Haute Autorité dans le présent guide.

5. Adopterlacharte

Dans la méme logique que le portage du projet et pour les
mémes raisons de légitimité, I'adoption doit se faire par I'au-
torité compétente de la structure concernée (adoption par le
ministre, par le directeur d’administration, etc.). Cela constitue
une démarche a la fois symbolique, quant a I'importance
accordée d la charte, et nécessaire, afin de conférer une valeur
juridique & ce document et pour entériner I'acceptation et
I'opposabilité de la charte, par les élus en particulier.



Fiche 5
Structurer le contenu de
la charte de déontologie

S'il est essentiel que le contenu de la charte de déontologie
soit adapté aux spécificités de la structure, ce qui est faisable
en particulier gréce a la cartographie des risques, certains
éléments apparaissent comme indispensables dans toute
charte d'une structure publique.

1. Rappel des principes déontologiques
et valeurs de I'action publique

Les grandes valeurs associées au service public et, s‘agissant
des agents publics, les obligations statutaires générales des
fonctionnaires, constituent un bon point d’entrée dans la rédac-
tion d'une charte de déontologie. Ainsi doivent étre rappelées,
et explicitées, les obligations de dignité, d'impartialité, d'intégrité
et de probité. Ces obligations sont également mentionnées
dans la charte de I'élu local.

Le second élément & rappeler dés la partie sur les obligations
déontologiques générales est |'obligation pour tout fonctionnaire
et toute personne titulaire d’'une fonction élective ou chargée
d’'une mission de service public de prévenir ou faire cesser les
situations de conflit d’intéréts existantes ou susceptibles de se
présenter. La consécration Iégale de cette obligation appelle
a une prise de conscience, par toute la sphére publique, de la
prévention des conflits d'intéréts comme aspect fondamental
de la déontologie publique.

2. Les éléments indispensables

Au-dela des principes et des grandes obligations déontologiques
Iégales, la charte est aussi le moyen permettant de mettre en
place des procédures et des pratiques trés concretes. Certaines
procédures relévent d’'une obligation légale telle que la création
d'un référent déontologue ou la mise en place d'une procédure de
recueil des alertes. D'autres relevent de la volonté de I'organisme,
mais semblent indispensables pour toute structure souhaitant
mettre en ceuvre une politique déontologique efficace.
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Le présent guide détaille ces éléments, qui doivent étre enté-
rinés par la charte:

— instituer un référent déontologue. Préciser les modalités de
sa désignation, sa forme, les garanties et les moyens dont il
dispose, ses missions;

— instaurer des mécanismes de prévention des conflits d'intéréts
(mécanismes déclaratifs, registre de déport, etc.);

— encadrer les cadeaux et invitations;

— encaderer l'utilisation des moyens octroyés aux élus et aux
agents (grandes lignes de l'usage des frais de représentation,
des véhicules, etc.).

3. L'adaptation aux spécificités de la structure

Toute charte de déontologie doit étre adaptée aux spécificités
de la structure. Pour celq, la cartographie des risques, puis la
concertation, fournissent les éléments & prendre en compte.
Par exemple, un office public de I'habitat peut préciser dans sa
charte de déontologie les regles relatives a I'occupation des
logements lui appartenant par les personnes occupant des
fonctions de direction. A cet égard, «Paris Habitat» a demandé
dans sa charte a ses directeurs de s'engager a ne pas étre
locataires d'un logement «géré par un bailleur social», quel
qu’il soit. Une charte élaborée par le ministére de I'Europe et
des affaires étrangéres pourrait par exemple comporter des
régles spécifiques pour les conjoints des ambassadeurs ou
bien pour les agents en fonction & I'étranger.

4. Les mesures pour veiller
a la bonne application de la charte

Si chaque responsable public est responsable pour lui-méme
du respect de la déontologie, il I'est également, le cas échéant,
pour les agents qui sont sous son autorité. Le chef de service
doit ainsi veiller au respect des principes déontologiques, qu'il
peut adapter aux missions de son service, notamment par
I'adoption d’'une charte spécifique.

En outre, il peut étre prévu de confier au référent déontologue,
qu'il s'agisse d'une personne ou d'un comité de déontologie, la
responsabilité de veiller & la bonne application des procédures
prévues par la charte et de lui donner les moyens de le faire.
Veiller & cette bonne application peut passer par la désignation
du référent comme organe ou personne compétente pour
interpréter et préciser les dispositions auprés des agents ou



des élus qui auraient une interrogation, mais aussi par un réle
de contréle a priori (étude du risque de conflit d'intéréts avant
le recrutement d’'un expert par exemple ce qui a été mis en
ceuvre par le référent déontologue de la Haute Autorité de
santé), ou a posteriori (par exemple, vérification de la réception
des déclarations de cadeaux).

5. La possibilité de chartes
ou documents spécialisés

Afin de ne pas surcharger la charte de déontologie par des
dispositifs trop précis et détaillés, des documents complé-
mentaires, spécialisés, peuvent étre élaborés. lls peuvent étre
annexés ala charte ou en étre dissociés. En termes de hiérarchie
des normes, il convient de rappeler que ces documents n‘ont
pas une valeur juridique supérieure aux dispositifs [égaux et
réglementaires qu'ils visent & expliciter et mettre en ceuvre.
Divers exemples illustrent la pertinence de tels documents:
— une charte des relations avec les fournisseurs;

— une charte du sourcing (la possibilité de «rencontrer les
entreprises afin d’'évaluer leurs compétences en vue d'un
marché public»);

— un document rappelant les précautions et obligations dans le
cadre des marchés publics (des informations sont disponibles
sur www.boamp.fr). Plusieurs communes ont rendu publiques
leurs chartes des marchés publics, ainsi celles de Lyon ou de
Toulouse sont disponibles en ligne);

— une procédure de recueil des alertes (obligation légale pour
les structures publiques d’au moins 50 salariés et les communes
de plus de 10 000 habitants);

— une charte d'utilisation des moyens, notamment numériques.

Ce principe des chartes spécialisées connait un certain
succes a I'étranger, ou elles sont souvent appelées «guide
des bonnes pratiques ». Ainsi, au Royaume-Uni, I'Etat diffuse
un guide des bonnes pratiques concernant les cadeaux et
invitations auprés des agents publics de I'Etat, ou bien encore
les bonnes pratiques relatives aux dénonciations et alertes
et leur gestion.

6. L'échéance de révision

Fixer dans la charte elle-méme I'échéance a laquelle elle doit
étre révisée et désigner une personne responsable de cette
révision (le déontologue, un chargé de mission juridique,
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etc.) permet d’assurer la pertinence continue du document.
Cette échéance peut notamment correspondre & un demi-
mandat électoral, d la durée des fonctions d'un déontologue,
ou encore d un nombre d’années déterminé.

Une révision peut également étre prévue en cas de modifi-
cation importante de la structure (fusion de communes ou
d’EPCI), de ses missions (nouvelle mission octroyée par la loi
a une autorité administrative indépenda nte), d’'une évolution
Iégislative ou reglementaire, ou encore d’'un événement par-
ticulier qui révelerait un manque, une faille dans les dispositifs
et justifierait une mise a jour.
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Fiche 6

Bien communiquer
autour de la charte
de déontologie

La communication autour de la charte de déontologie adoptée
est une étape indispensable, d laquelle autant d’attention doit
étre portée qu’'aux étapes précédentes. Pour étre respectée,
une charte de déontologie doit étre connue.

Une communication particuliere doit étre mise en ceuvre au
moment de son adoption. Cela peut prendre la forme de
diverses actions qui peuvent étre menées concomitamment:
— publication d'une actualité sur I'intranet de la structure, avec
un lien vers la charte;

— demande au référent déontologue ou aux chefs de service
de la présenter en réunion de service;

— campagne de communication par mail;

— affichage sur des panneaux d'information le cas échéant;
— information dans le journal d’'information lorsqu’il existe.
Certains centres de gestion utilisent cet outil. Ainsi, le
CIG Petite Couronne a diffusé dans son journal a destination
des maires et présidents des collectivités de la petite couronne
parisienne, dans son numeéro de juillet 2017, deux pages sur le
référent déontologue mis en place (missions, contact, etc.).

Il estimportant que cette charte de déontologie soit facilement
accessible, par exemple au moyen d'un encart permanent
sur la page d'accueil de l'intranet de la structure. Il faut que
son existence et son contenu soient rappelés régulierement.

1. Auxélus

Si les élus auront déja eu connaissance de la charte lors de
son adoption en séance de l'instance délibérative, une com-
munication adaptée peut toutefois étre prévue, comme la
distribution de la charte & 'ensemble des élus, son envoi par
mail, une présentation lors des séminaires de rentrée le cas
échéant, voire sa signature comme pour les agents.
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2. Aux nouveaux agents

A l'arrivée d’'un nouvel agent, une bonne pratique, déja mise
en ceuvre par certains référents déontologues, est d'organiser
un court rendez-vous entre cet agent et le référent déonto-
logue. Lors de cet entretien, qui permet a l'agent d'identifier
le référent déontologue et ses missions, la charte devrait étre
remise officiellement, lue et signée par I'agent. Si le référent
déontologue n’a pas le temps ou les moyens de mener cet
entretien, cela peut étre fait dans les mémes conditions par
le supérieur hiérarchique.

De plus, si une formation des nouveaux arrivants est organisée
de maniére périodique par la structure, il est important d'y
donner la parole au référent déontologue afin qu'il se fasse
connaitre, qu'il présente la charte de déontologie et qu'il I'ex-
plicite. Il faut s'assurer de la bonne compréhension du contenu,
en donnant des exemples concrets notamment et en invitant
les agents a l'interroger en cas de doute.

3. Al'extérieur

La charte de déontologie peut étre rendue publique de maniére
plus large, par exemple sur le site internet de la structure. Cette
mesure est particulierement recommandée lorsque la charte
s'‘applique a des élus ou a des personnalités politiques ou
publiques de haut niveau.

Une telle publicité présente en effet I'intérét d'informer a la fois
les partenaires de I'organisme concerné, qui peuvent ainsi
prendre connaissance des regles applicables aux cadeaux et
invitations, et les citoyens, qui peuvent souhaiter connaitre le
cadre déontologique applicable d leurs responsables publics
ou d leurs représentants. Cela permet de clarifier la situation
et de dissiper certains fantasmes quant & I'usage des moyens
publics par exemple.

Par ailleurs, la publication de la charte est 'occasion de com-
muniquer sur les dispositifs préventifs mis en ceuvre dans une
structure publique et de rappeler 'engagement fort sur ces
sujets ce qui sera de nature & renforcer le lien et la confiance
entre citoyens et responsables publics.
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La loi du 20 avril 2016 a créé pour les fonctionnaires et agents publics un
«droit de consulter un référent déontologue ». En découle I'obligation Iégale
pour les administrations, les collectivités territoriales et les établissements
de santé de se doter d’un référent déontologue, qui permet aux agents des
trois fonctions publiques d’exercer ce nouveau droit.

L'idée d'un référent déontologue au coeur des services, conseiller des
agents publics, n’est pas une spécificité frangaise, loin de la. Les Pays-Bas
et le Royaume-Uni disposent d’une institution équivalente.

Le décret du 10 avril 2017, s’il apporte quelques précisions, laisse aux admi-
nistrations une trés grande latitude dans la mise en place de leur référent
déontologue, qui peut prendre une forme individuelle ou collégiale, étre
une fonction a temps plein ou cumulée avec d’autres, par exemple celle de
référent laicité. Cette liberté est une chance, car elle permet aux collectivi-
tés d’assurer une adaptation des obligations générales d leurs spécificités.
Elle autorise aussi une phase d’expérimentation afin d’aller vers le disposi-
tif le plus efficace en fonction des problématiques propres.

Cette souplesse n’est cependant pas sans inconvénients. Le premier risque
est de voir apparaditre des pratiques trés difféerentes entre les administra-
tions et les différentes collectivités territoriales: certains agents n’auraient
alors pas accés a un service de méme qualité, ou bien les interprétations
des régles générales pourraient s'avérer discordantes. Le second risque
est que, sans travail de précision des missions du déontologue par chaque
administration, sans I'attribution de moyens et sans un soutien hiérar-
chique, cette nouvelle figure de la fonction publique reste une coquille vide.

La présente partie s’attache a proposer une méthode, et plusieurs solutions
pour les administrations ou collectivités qui mettent en place leur référent
déontologue. Elle ne prétend pas couvrir 'ensemble des situations particu-
lieres, mais constitue une aide d la réflexion. La situation idéale présentée
est da relativiser et adapter au regard des moyens de chaque structure.

Elle propose également des éléments sur le déontologue des élus, qui, s’il
n’est pas le référent déontologue au sens de la loi, et reléve uniquement de
la volonté d’un exécutif pour sa création, s’inscrit dans les mémes objectifs
et la méme dynamique de diffusion d’une culture de I'intégrité publique.

De méme, si les agents de droit privé des sociétés a capitaux publics ne
sont pas visés par les dispositions relatives au déontologue de la fonction
publique, les recommandations présentées ci-aprés pourront utilement
servir a la nomination d’un déontologue dans ces organismes.
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Fiche?7

Les missions
du référent
déontologue

La loi confie deux missions principales au référent déontologue:
— une mission de «conseil utile au respect des obligations et
des principes déontologiques »;

— une compétence particuliere relative au droit d’'alerte en
matiére de conflits d'intéréts: « Dans le cas d’un conflit d'intéréts,
le fonctionnaire doit avoir préalablement alerté en vain I'une
des autorités hiérarchiques dont il releve. Il peut également
témoigner de tels faits aupres du référent déontologue ».

Le décret vient préciser cette derniére compétence: «le référent
déontologue apporte, le cas échéant, aux personnes intéressées
tous conseils de nature ¢ faire cesser ce conflit [d'intéréts] ».

En plus de ces deux missions principales, d'autres missions
peuvent étre confiées au référent déontologue, et en particulier
une mission de formation a la déontologie.

1. Conseiller

Conseiller les personnes qui le sollicitent constitue la premiére
mission du déontologue, sa raison d’'étre. Ces conseils portent
sur le respect des obligations et principes déontologiques,
c'est-a-dire comment concrétement appliquer ces obligations
et principes dans I'exercice quotidien de ses fonctions.

Le conseil du référent déontologue doit étre trés opérationnel.
Partant de sa connaissance des principes déontologiques, il
aide l'agent a les appliquer & la situation professionnelle qu'il
rencontre. Ce conseil peut étre trés pratique, comme de refuser
un cadeau, d'informer son supérieur hiérarchique de tel ou tel
point, de modifier son comportement sur un réseau social, etc.

Ce conseil peut porter sur les obligations et principes déon-
tologiques de la fonction publique, notamment:

— dignité, impartialité, intégrité, probité;

— neutralité et laicité;

— prévention des conflits d'intéréts; obligation de déclaration
d'intéréts préalable & la nomination pour certains emplois;
— obligations de se départir de son droit de regard sur la
gestion de ses instruments financiers, pour certains emplois;
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— obligation de déclaration de patrimoine, pour certains
emplois;

— cumul d'activités;

— saisine de la commission de déontologie de la fonction
publique;

— secret professionnel et discrétion professionnelle;

— responsabilité, respect de la hiérarchie, loyauté, désobéis-
sance en cas d'ordre manifestement illégal et de nature &
compromettre gravement un intérét public;

— questions relatives au conjoint.

Pour les déontologues des élus, ce champ du conseil peut aussi
étre élargi d des questions spécifiques comme la déontologie
lors d'une campagne électorale, lors de la représentation
de sa collectivité, la nomination et I'emploi des agents de la
collectivité et de ses collaborateurs ainsi que les avantages
qui leur sont consentis, 'adoption de documents comme les
plans locaux d'urbanisme, I'achat public ou la passation de
marchés publics, I'octroi de subventions a des entreprises ou
associations, le recours, & des fins personnelles ou électorales,
aux moyens humains et matériels de la collectivité, etc.

Les principaux sujets dont sont saisis les référents déontolo-
gues, relevés lors des auditions menées dans le cadre de la
présente publication, ou relatés dans les rapports d'activité des
instances déontologiques, semblent &tre les questions de cumul
d'activités, liées a celle du risque de conflit d'intéréts en cas de
cumul, les questions de départ vers le privé avant une saisine
de la Commission de déontologie de la fonction publique, les
questions de cadeaux et d'invitations et de comportements
dans le cadre des marchés publics. Tant pour les questions
de cumul d'activités que de départ vers le privé, ainsi que,
dans une certaine mesure, celle des cadeaux et invitations, la
question sous-jacente est celle du risque de conflit d'intéréts.

La mission particulierement dévolue au référent déontologue
de faire des recommandations pour mettre fin d une situa-
tion de conflit d'intéréts dont il a connaissance semble donc
pertinente, car elle innerve une grande partie des questions
qui lui sont effectivement soumises.

Cette mission de conseil permet au référent déontologue
d’élaborer petit a petit une jurisprudence déontologique pour
son service, son administration, son établissement de santé ou
sa collectivité. Un recueil des conseils donnés et des décisions
prises pourrait étre utilement tenu par le référent déontologue,
en anonymisant les cas individuels. Disposer d’'une jurisprudence
écrite est utile pour le référent déontologue pour s'assurer de
la cohérence de ses conseils, mais aussi pour son successeur,
afin qu'il ait connaissance des choix effectués avant son arrivée.



Instituer un référent déontologue

Un tel recueil est également I'un des outils qui peut étre déployé
au service de la deuxieme mission principale du référent déon-
tologue, celle de former les collaborateurs d la déontologie.

2. Former

Cette mission n’est pas explicitement formulée comme faisant
partie du réle du référent déontologue. Pourtant, elle semble
au ceeur de ses prérogatives et particulierement nécessaire
a la diffusion d'une culture déontologique dans 'ensemble de
la sphére publique.

Qui former? Si potentiellement tous les agents, dirigeants, colla-
borateurs de la structure peuvent avoir besoin d'une formation,
il convient d'établir des priorités. Ainsi, une attention particuliere
doit étre portée a la formation des nouveaux arrivants dans la
structure. Comme cela a été évoqué, une formation, sous forme
de présentation de la charte, des différentes obligations et
principes applicables, peut étre faite par le référent déontologue
lors de la formation des nhouveaux arrivants lorsqu’elle existe.
A défaut, elle peut étre organisée de maniére autonome. Une
attention particuliere doit étre portée aux nouveaux agents
issus du secteur privé qui n‘ont pas forcément le réflexe ni la
connaissance des principes déontologiques valables pour le
secteur public.

De plus, les cadres dirigeants, les chefs de service doivent
bénéficier d'une formation approfondie, et ce, des que pos-
sible. En effet, il appartient a tout chef de service de veiller au
respect des principes déontologiques dans les services placés
sous son autorité. lls sont les relais essentiels de la diffusion de
la déontologie auprés des agents sous leur autorité. Ce sont
eux qui pourront transmettre les bonnes pratiques. Leur bonne
appréhension de la déontologie est un enjeu majeur, quelle
que soit la structure.

En outre, des formations pourraient étre congues et proposées
aux personnes exposées a des problématiques particulieres.
Ainsi les personnels en charge des achats, qu'ils relévent des
marchés publics ou non, les personnels amenés a représenter
régulierement I'organisme d I'extérieur rencontrent des diffi-
cultés déontologiques particulieres et il est utile d'adapter les
formations déontologiques a ces spécificités et de présenter
des cas concrets tirés de leur expérience quotidienne.
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Pour ce qui est de la formation des élus, il faut distinguer un
conseil apporté sur les principes déontologiques en général
et un éventuel conseil sur les obligations Iégales, notamment
aupres de la Haute Autorité. Pour ces dernieres, le référent
déontologue peut faire appel d la Haute Autorité s'il souhaite
étre au fait des obligations qui pésent sur les élus au sens des
lois du 11 octobre 2013 (obligotions déclaratives, saisine avant
la reprise d’une activité privée), afin de fournir les informations
les plus courantes. L'information est également disponible sur
le site de la Haute Autorité. En cas de difficulté sérieuse, de
risque de conflit d'intéréts, le référent déontologue est invité a
renvoyer directement vers la Haute Autorité les responsables
publics qui entrent dans le champ de compétence de cette
derniére et qui peuvent la saisir.

Une formation systématique et obligatoire des élus d la déon-
tologie, en début de mandat, pourrait &tre utilement mise en
place. Ce ne serait pas forcément au référent déontologue de
la mener, mais les organismes de formation des élus existants
pourraient développer ce type de formation. A l'instar de ce
qui est prévu pour les agents exercant certaines fonctions,
des formations spécifiques pourraient étre proposées aux
élus membres de certaines commissions ou disposant de
délégation spécifique. Ainsi, dans son rapport d'activité 2017,
la Commission de déontologie de la région Provence-Alpes-
Cote d'Azur propose de «prévoir une formation spécifique et
automatique sur les marchés publics et la politique des achats
de la Région aux nouveaux membres de la Commission d'Appel
d'Offres qui sera I'occasion de la remise de la charte de déon-
tologie des achats diment constatée par une attestation de
reconnaissance transmise & la commission de déontologie.»

Partie intégrante de cette mission de formation et de diffusion
d’'une culture déontologique, le référent déontologue élabore
des ouitils. Ainsi la rédaction d'un guide des bonnes pratiques,
qui vient étayer et illustrer la charte de déontologie par des
cas concrets, semble particulierement pertinente. Ce guide
permet d'illustrer les principes parfois trop généraux par des
cas tirés de I'expérience réelle de la structure, et de les adapter
une fois encore & ses particularités. D'autres outils peuvent
également étre créés par le référent déontologue, comme des
fiches pratiques, des points d’'information réguliers en vidéo
a diffuser sur l'intranet, une foire aux questions, etc. Ainsi le
ministére de I'Europe et des affaires étrangéres consacre une
partie de son guide de déontologie d des recommandations
pour les familles des agents en poste a I'étranger.



Si le référent déontologue ne peut mener a lui seul cette mission
de formation, par exemple parce qu'il n‘est pas a temps plein
sur lafonction, il peut étre fait utilement appel & des organismes
de formation extérieurs, bien que, comme évoqué plus haut,
il existe encore peu de formations sur ces sujets. Le référent
déontologue aurait alors un réle d'impulsion et de coordination
pour ces formations qu'il ne délivrerait pas lui-méme mais pour
lesquelles il pourrait &tablir les priorités par exemple. Un dialogue
et une réflexion avec les écoles de service public ou le Centre
national de la fonction publique territoriale sont a engager et
a développer sur cette question.

3. Autres missions

D’autres attributions peuvent étre envisagées pour les référents
déontologues. Tout d'abord, si la structure n’en est pas encore
pourvue, I'élaboration d'une charte de déontologie ou la mise
a jour de cette derniere peuvent lui étre confiées. Le référent
déontologue peut également étre chargé de proposer des
améliorations et des évolutions des procédures et des pratiques
relatives & la déontologie dans son organisme. Le rapport
annuel qui peut étre demandé au référent déontologue est
également un support adapté pour mettre en avant certains
cas (anonymisés), et pour faire ces propositions.

D’'autres initiatives ont parfois vu le jour, en particulier de la
part de déontologues compétents pour les élus.

Ainsi, la Commission de déontologie de la région Provence-
Alpes-Cobte d'Azur fournit dans son rapport d'activité une
analyse approfondie de l'assiduité des élus (taux d’absen-
téisme; raisons; analyses statistiques par groupes politiques,
etc.) & partir des feuilles d’émargement des élus et des motifs
d’'absence fournis. La Commission d'éthique de la région lle-
de-France est compétente pour contréler le respect, par les
élus régionaux, de l'interdiction d’'occuper un logement social
régional pendant la durée de leur mandat.

Instituer un référent déontologue
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Fiche 8

Désignation,
positionnement

et forme du référent
déontologue

1. Objectifs

Une attention particuliere doit étre portée d la désignation et
au positionnement du référent déontologue car ce moment
permet de poser les garanties de son indépendance, condition
nécessaire d l'instauration de la confiance entre les agents et/
ou les élus et lui, et par [ méme a la réussite de sa mission.
L'objectif est d’obtenir un référent déontologue qui inspire
confiance et dont le positionnement lui garantisse d'avoir
I'indépendance, la crédibilité et la [égitimité suffisantes a
I'exercice de ses missions.

2. Méthode

La désignation

TYPE DE STRUCTURE PUBLIQUE DESIGNATION PAR...

Ministéres/services

sous l'autorité du ministre Ministre
Administrations

et établissements publics Le chef de service
de I'Etat

Collectivités territoriales Autorité territoriale

Collectivités territoriales

N . Président du centre de gestion
affiliées & un centre de gestion

Etablissements publics
de santé

Autorité investie
du pouvoir de nomination
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Le décret d'avril 2017 prévoit que I'autorité hiérarchique la plus
haute désigne le référent déontologue. Il est essentiel que cette
désignation soit formalisée dans un document écrit, comme un
arrété de nomination. Cette désignation au plus haut niveau
participe de la légitimité du référent déontologue.

Pour autant, cette Iégitimité ne sera pleinement assurée que si
cette désignation est assortie des garanties d'indépendance
attachées au statut du référent déontologue lesquelles doivent
également étre précisées dans I'arrété de nomination.

Les garanties d’'indépendance

L'article 4 du décret prévoit également que le référent déonto-
logue est «désigné a un niveau permettant I'exercice effectif de
ses missions » sans préciser davantage. Le niveau hiérarchique
et le grade du référent déontologue doivent étre suffisamment
élevés pour que ce dernier ne soit pas soumis a une pression
hiérarchique. Si un rattachement hiérarchique «souple» peut
ainsi étre prévu aupres du secrétariat général ou de la prési-
dence, cela doit absolument aller de pair avec des mesures
garantissant I'indépendance effective du référent déontologue
pour ses missions.

Ainsi, I'arrété ou la décision de nomination devrait préciser
formellement que le référent déontologue ne peut recevoir
d'instruction de la part du président, ni d'un membre de I'exé-
cutif, ni du directeur général des services pour I'exercice de ses
fonctions déontologiques.

D’'autres garanties peuvent étre apportées dans l'acte de
nomination (et/ou dans la charte de déontologie), par exemple,
indiquer que le référent ne peut étre révoqué, fixer une durée de
la fonction, et préciser que cette durée ne peut étre modifiée
sans I'accord exprés et écrit du référent déontologue, garantie
qui semble indispensable.

La question du cumul avec une autre fonction

Le cumul de fonctions souléve deux types de questions, aux-
quelles il doit étre répondu dans la démarche déontologique.

Poste classique

La premiere question est celle du cumul avec un poste «clas-
sique» au sein du service (juriste, directeur des ressources
humaines, autres.).

Cette solution présente un certain nombre d’avantages. En
premier liey, il est plus simple d'attribuer & un agent déja en
poste la fonction de référent déontologue. Ce type de cumul
de fonctions permet parfois une meilleure identification de la
personne, connue par dilleurs. De plus, une expérience relative



aux questions juridiques, managériales, ou opérationnelles
spécifiques a un organisme permet d’appréhender plus rapi-
dement les enjeux déontologiques qui sont susceptibles de
s'y présenter.

Néanmoins, un tel cumul de postes induit d'importantes
difficultés. La premiére difficulté est celle de I'indépendance
effective du déontologue. Il semble en effet plus difficile pour
I'agent intégré dans la chaine hiérarchique dans le cadre
de ses fonctions principales de réussir a étre entierement
indépendant dans sa fonction de référent déontologue. Cette
limite & I'indépendance, au moins apparente, peut inhiber
un agent qui ressentirait le besoin de consulter le référent
déontologue en cas de questionnements. De plus, il peut étre
difficile pour 'agent de consacrer suffisamment de temps a
sa mission de déontologue. S'il est possible de prévoir des
jours ou des heures dédiées a cette fonction, dans les faits,
le temps consacré a la fonction de référent déontologue
risque de patir de I'exercice concurrent d’'une autre fonction
a temps plein ou presque plein.

Si toutefois la structure n’est pas en mesure de désigner un
référent déontologue autre qu’'un agent ou un employé, alors
il faut examiner la compatibilité fonctionnelle des deux postes.
Ainsi, un cumul avec une fonction au sein du service des res-
sources humaines parait difficile, notamment en raison du
risque de confusion pour I'agent lorsqu’il s’adresse a la per-
sonne concernée. S'‘adresse-t-il & son référent déontologue ?
S'‘adresse-t-il au responsable des ressources humaines? Cette
confusion risque d'étre problématique en cas de poursuites
disciplinaires. Le cumul de fonctions au sein de la direction
juridique semble par conséquent plus adapté.

En tout état de cause, dans les structures d’une taille suffisante,
il apparait préférable de désigner un référent déontologue qui
n‘occupe pas d’'autre poste au sein des services.

Le référent laicité

Une circulaire de la ministre chargée de la fonction publique
prescrit explicitement que les conseils en matiere de laicité
«pourront étre apportés soit par un correspondant ou un référent
«laicité » dédié, soit par le référent déontologue ». Logiquement,
«les collectivités territoriales affiliées a un centre de gestion
peuvent demander, avec I'accord du président du centre de
gestion, a ce que cette fonction soit exercée par le référent
déontologue.» Un tel cumul apparait pertinent en raison des
potentielles interférences entre les questions liées au respect du
principe de laicité et les questions déontologiques plus larges
auxquelles peuvent étre confrontés les agents. En 'absence
parfois de délimitation claire sur le cadre juridique auquel se
référe une question, un agent serait ainsi sdr de s’adresser au
bon interlocuteur.

Instituer un référent déontologue
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Le référent alerte éthique

Le cumul avec la fonction de référent pour le recueil de I'alerte
éthique faisant I'objet de difficultés et d’enjeux particuliers, il
sera abordé dans une partie dédiée du présent guide.

Autres fonctions de référent

D'autres fonctions ont été confiées & certains référents déonto-
logues. Ainsi, le référent déontologue du ministére de I'Europe et
des affaires étrangeres est également référent sur les questions
d’égalité entre les femmes et les hommes.

Cumuler les différentes «casquettes» de référent a I'avan-
tage d'éviter une confusion autour de ces fonctions et de
la personne a saisir en cas de difficulté. Ce cumul permet
d’identifier le bon interlocuteur, et d’assurer une certaine
cohérence dans les recommandations formulées, en parti-
culier lorsque les questions des agents concernent plusieurs
sujets, par exemple la laicité et d'autres sujets déontologiques.
Si un tel choix est effectué, il faut s’assurer que la personne
dispose de suffisamment de temps pour assurer les diffé-
rentes missions et que les procédures soient bien distinctes.
Le référent doit également élargir ses connaissances et
ses compétences d la mesure des thémes abordés et des
missions qui lui sont confiées.

Forme individuelle ou collégiale ?

La plupart des référents déontologues nommeés depuis I'entrée en
vigueur de la nouvelle Iégislation ont pris une forme individuelle.
Deux alternatives majeures a cette tendance peuvent étre notées:
— certains ministeres, qui ont mis en place des commissions
ou des colléges de déontologie, ces commissions étant elles-
mémes trés diverses quant & leur composition. Cela est le cas
du ministére de I'agriculture, du ministére des affaires sociales,
du ministére de I'enseignement supérieur et de la recherche,
de ministére de la culture, etc.

— les commissions de déontologie créées par les collectivités
locales et compétentes pour les élus, certaines préexistantes d
la loi de 2016. C’est la solution retenue par la région Provence
Alpes Cobte d’'Azur, la ville de Nice, la ville de Paris, la région
lle-de-France, la ville de Dunkerque, etc.

La question de la forme individuelle ou collégiale doit étre
tranchée en fonction des spécificités de la structure, chacune
présentant ses avantages et ses inconvénients. Dans tous les
cas, les garanties d'indépendance et de confidentialité doivent
étre les mémes, quelle que soit la forme finalement retenue.



La collégialité peut étre un atout essentiel a la réflexion
déontologique. Le référent déontologue du ministere de
I'intérieur, souligne ce besoin d'échange et de délibération
pour parvenir & une décision ou a un conseil en matiere de
déontologie. Le choix d'un organe collégial permet en effet
une Vvéritable délibération et de bénéficier de l'intelligence
collective des membres. De plus, il donne la possibilité de faire
appel a des personnalités extérieures qualifiées, qui peuvent
avoir un regard intéressant sur le sujet, en ayant davantage
de recul. La délibération collective réduit la charge liée a la
responsabilité individuelle d'un référent déontologue seul
tout en partageant cette responsabilité.

Cependant, opter pour un collége de déontologie comporte
également quelques inconvénients. Les contraintes d'agenda
ou I'éloignement géographique peuvent peser sur la réactivité
lors d’'une saisine. Cette difficulté est évoquée par le rapport
d'activité 2016-2017 de la Commission d'éthique régionale d'lle-
de-France, qui propose hotamment de pouvoir se réunir par
visioconférence. Egolement afin de faire face d cette contrainte,
le reglement intérieur du college de déontologie du ministére
chargé de I'enseignement supérieur et de la recherche ouvre
la possibilité de réunion en formation réduite, afin d'étre plus
réactif, sous réserve de I'information des autres membres.

Un autre inconvénient peut résulter du fait qu'un collége ins-
taure parfois une certaine distance avec I'élu ou I'agent, qui
est peut-étre moins enclin & saisir une commission qu’d aller
consulter un référent déontologue individuel.

Choisir un référent déontologue individuel permet en effet
d'instaurer une proximité avec les personnes concernées, propre
a susciter la confiance, et une réactivité dans les réponses
aux saisines. L'inconvénient est, logiquement, le risque pour le
référent déontologue de se retrouver parfois en difficulté et isolé
face a des problemes complexes. Cela n‘est pas insurmontable,
notamment en favorisant un dialogue avec les pairs.

Le poids de ces différents éléments doit étre apprécié en
fonction des situations particulieres des structures publiques
concernées. Néanmoins une solution médiane semble se
dégager. Ainsi, la mise en place de référents individuels au
coeur des services, au sein de chaque direction par exemple,
afin d’assurer une proximité avec les agents est essentielle. Elle
peut étre utilement combinée avec un collége ou un comité
de déontologie pour 'ensemble de I'administration centrale
ou de la collectivité territoriale. Ce college, sorte de référent
de deuxieme niveau, ne serait pas une instance d'appel, mais
pourrait étre saisi par les référents déontologues individuels
lorsqu’ils rencontrent un cas complexe ou nouveau et ont
besoin d'échanger avec des pairs. Ce type d’organisation est
envisageable dans les structures de grande taille.

Instituer un référent déontologue

49




Instituer un référent déontologue

50

Interne ou externe?

La question de I'externalisation du référent déontologue se pose
surtout pour les collectivités territoriales, bien que I'externali-
sation ou la mutualisation soit égale