Proposition de nouvelles regles de comportementcdaseillers, y compris le
maire et ses adjoints, en cas de risque de cdfifiieréts

La présente note vise a clarifier la question, citle s’il en est, de la participation au
processus décisionnel des conseillers qui pourtaitre considérés comme intéressés a la
décision en vertu de la jurisprudence de la Courcdssation relative au délit de prise
illégale d’intéréts. Il s’agit ainsi d’aller plusoin dans la mise en place de principes et de
procédures propres a écarter non seulement le @stpipoursuites pénales a l'initiative d’'un
administré mécontent, mais aussi celui d’encouarnhéfiance de nos concitoyens. Les
propositions qui suivent s’'inscrivent, en consé@eem la fois dans la perspective du risque
pénal zéro et dans celle de I'exemplarité que dwiétir la décision publique au sein de la
Ville de Strasbourg, toutes deux mises en avantl@a¥aire lors de l'institution d’un
déontologue. L’évolution de ma réflexion, a lagei¢dl répéte une fois encore que je souhaite
associer I'ensemble des élus strasbourgeois, pppoa a ce que javancais dans mon
rapport pour I'année 2015, est due a la volonté gtendre pleinement en compte les
implications de la jurisprudence de la Cour de edEm sur la prise illégale d’intéréts. La
présente note s'inscrit ainsi dans le prolongendmcelle que j'ai rédigée au début de cette
année et s'emploie a suggérer des mesures congoeias progresser dans le sens de la
déontologie.

Obligation de déport a chaque fois qu'une décisioserait susceptible d’avantager un
conseiller municipal

En cas de risque d’interférences entre des intgm@gs, qui seraient ceux d’'un conseiller
(personnellement ou par l'intermédiaire de memhtessa famille ou de proches) et les
intéréts de la Ville, je répéte que s'impose uraretotal du conseiller concerné par rapport a
I'ensemble du processus décisionnel, qu’il concéamministration municipale ou les autres
membres du conseil municipal. Cela supgd&s®once préalableau maire et aux services de
ce retrait. Lorsque I'affaire reléve de la compéted’un adjoint (on entendra dans cette note
par cette expression les adjoistacto senstet 'ensemble des titulaires d’'une délégation du
maire), le maire désignera un autre adjoint augoeldélégation sera conférée en tant que de
besoin. 24 heures au moins avant la séance duiconsgcipal a I'ordre du jour de laquelle
figure le point concerné (qu’il donne lieu ou nornud vote formel), le conseiller devra
indiquer sa situation au service en charge dedacs quitter la salle au moment ou le point
vient en discussion et ne prendre aucune part su-vd lui incombe également de veiller a
ce qu’il ne soit pas amené a se prononcer surdatimun litigieuse par I'intermédiaire d’'un €lu
auquel il aurait donné procuration. Cela peut ioqusr une segmentation des questions ne
donnant pas lieu a discussion, de maniere a auieparticipation au vote par amalgame.

Relations de la Ville avec des personnes morales aein desquelles siegent des
conseillers municipaux

Les associations constituent, en raison de lewtotdgs partenaires par excellence de la Ville.
De méme, la volonté de permettre la réunion dares personne morale de la Ville et de
partenaires, publics ou privés, ainsi que le disidétacher de I'ensemble municipal certains
services peuvent conduire a la création de divgpest de personnes morales au sein



desquelles la Ville sera représentée, sous desefoaites-mémes diverses, afin de conserver
un droit de regard, voire une capacité d’influesae la structure en question. La cohérence
des politiqgues publiques non seulement autorisés otanmande bien souvent gu’il en aille
ainsi. C’est la raison pour laquelle javais indigulans mon rapport d’activité pour I'année
2015, que je considérais en principe qu’aucun asd@ conflits d’'intéréts ne me paraissait
exister dans ce dernier cas de figure. En véat@yrisprudence de la Cour de cassation sur le
délit de prise illégale d’'intéréts, que j'évoqudans ma recommandation n° 2016/1 (mars
2016), oblige a affiner davantage I'analyse. Ltatte a avoir par rapport a ce probleme varie
en effet selon le type de partenaires de la Ville.

1. Le cas des établissements publics et des apgms®nnes publiques au sein desquelles la
Ville est représentée

La question de pose trés différemment selon g@esause une personne publiqgue ou une
personne privée. Dans le premier cas, la logique gopartais dans mon rapport pour 2015
joue pleinement. S’exprime en effet ici, sousdgime du droit public, une action publique a
'état pur, dont les entités partenaires ne caretit que des instruments dont il serait
regrettable de compromettre I'action par des dissions artificielles des responsabilités.
Celles-ci ne pourraient qu’étre préjudiciablesdéfinitive, aux intéréts de la Ville, alors que
le risque de conflit d’intéréts entre les deux edilités est tres marginal. J'estime, en
conséquence, qu'il serait inopportun de contraindreonseiller municipal de Strasbourg a se
tenir éloigné du processus décisionnel relatif pdesonne publique en cause (établissement
public ou groupement d’intérét public) et qu’il reylieu de préconiser aucune incompatibilité
destinée a éviter que le champ de compétence djoimtine recouvre le domaine d’action de
I'établissement ou du groupement concerné. Touplas serait-il prudent d’éviter que le
conseiller qui siége, a un titre quelconque (pessidvice-président, membre d’'un conseil de
surveillance ou d’administration, etc), au sein’d@blissement ou du groupement concerné
ne prenne part au vote d'une délibération dontjéblserait de consentir & celui-ci un
avantage quelconque ou d’approuver son action sc@@ptes. Le maire devrait également
se déporter, s’agissant d'un établissement pultdios lequel il exerce des fonctions.

2. Le cas des associations au sein desquellesllia &t représentée ou dans lesquelles un
conseiller municipal occupe des fonctions admiaistes

Il s’agit ici de personnes morales de droit pri@#a pourrait néanmoins penser que dans ce
cas également, la participation des élus, en péigicdes adjoints en charge du secteur
concerné, au conseil d’administration ou a I'exdécdé ces personnes morales sans but
lucratif ne pose pas de probleme et permet, auaiosnt d’assurer la cohérence de I'action
publique, a travers le partenariat associatif.’éhrreste pas moins qu’en I'état actuel de la
jurisprudence de la Cour de cassation (Crim., 2Bbwe 2008, n° 08-82068, analysée dans
ma premiere note de lI'année 2016), l'entité disénde la collectivité territoriale est
considérée comme étant et devant rester entiereendétieurea elle. Le délit de prise
illégale d’intérét (article 432-12 du code pénad) eonsidéré comme constitué du fait de la
participation des €élus aux votes ou délibératiomscernant les subventions allouées a des
associations dont ils assurent la présidence, at@sie qu’ils n’en avaient retiré aucun
bénéfice matériel et quand bien méme ces assawatvaient un objet dont Il'intérét
communal n’était pas contesté. La Cour de casséionci prévaloir une logique de stricte
séparation des responsabilités. Il importe doncaitér tout risque pénal et tout risque de
conflit, méme apparent, d’intéréts dans ce typeymbthéses, d’'ou les préconisations qui
suivent.



L'arrét du 22 octobre 2008 impose, en toute hymehe&u'un conseiller qui représente la
Ville ou siege a titre personnel au sein de I'aggm concernée ne prenne aucune part au
vote portant sur l'octroi d’'une subvention ou d'@vantage quelconque (autorisation,
concession, vente de terrain, etc) a I'associaiortause, sur I'approbation de ses comptes,
etc. La procédure de notification préalable deda-participation au vote indiquée ci-dessus
au premier point devrait s’appliquer.

Mais il s’agit d’une solution minimaliste et il caient @ mon sens d’aller plus loin. Lorsqu’un
adjoint au maire est président ou vice-présidennel’ association dont I'objet recoupe le
domaine de sa délégation, il me semble que seucréelange des genres dont il est difficile
de sortir, fit-ce en demandant au maire que stieeea I'adjoint concerné la compétence
décisionnelle a I'égard de I'association en causdle-ci étant alors confiée a un autre
membre de I'exécutif municipal. Cette solution tegen effet d’apparaitre a nos concitoyens
comme une simple manipulation des apparences, tre &anant signer une décision en
réalité prise par l'intéresse, sans que le codiiittéréts prohibé disparaisse véritablement.
Pour éviter ce genre de situatigapréconise que soit posée la régle selon laqugiladjoint

ne peut assurer la présidence ou la vice-présidefoee association dont le champ d’action
se situe dans le champ de sa délégatidinsi seulement pourra étre pleinement assurée
I'extériorité requise par la jurisprudence précitéela Cour de cassation. Je suis conscient de
la révolution que représente cette suggestiong@part aux pratiques anciennes et actuelles.
Elle me parait cependant seule a méme de satisfaidesir du législateur de prévenir les
conflits d’intéréts et d’éviter les cumuls de fdonos qui pourraient donner a nos concitoyens
limage d’'un élu omniprésent dans tout le proces$éiEsionnel et ainsi en mesure de se
consentir des avantages a lui-méme (avec toutsridle ambiguité qu’emporte le terme) en
utilisant alternativement ses différents rolesjoerant tour a tour sur les registres municipal et
associatif.

S’agissant dumaire, en raison de la généralité de ses attributiomsprigconise qu'il se
démette par précaution des fonctions de présidantice-président d’association qu'il
assurait avant son élection et qu'’il s’abstienrendiccepter de nouvelles durant son mandat.
Il serait également souhaitable qu’il ne partigias au vote des délibérations ayant pour objet
ou pour effet de conférer un avantage quelconqueedassociation au sein de laquelle il
exercait auparavant les fonctions de présidenticaiprésident.

En revanche, lorsqu’est en cause la simple paaticip d'un adjoint ou d’'un conseiller
municipal au conseil d’administration d’une asstioig la perspective de la prise illégale
d’intéréts s’éloigne (encore qu’il n'existe pasméde-t-il, de jurisprudence sur la question),
sans pouvoir étre cependant totalement exclue.rdeompise ici que les élus concernés
s’abstiennent de prendre part au vote portant iodtum avantage quelconque au profit de
'association considérée. Il leur reste loisible pheticiper aux débats du conseil municipal
afin de pouvoir éclairer la décision collégiale,tente transparence quant a leur présence au
sein du conseil de I'entité sur laguelle porte iscdssion (c’est-a-dire en l'indiquant ou la
rappelant a 'ensemble des conseillers avant jouse de parole). Il sera également de bonne
pratigue que ces conseillers s’abstiennent de iateeférence dans le processus décisionnel
concernant lesdites associations. En particulidrs’agit de I'adjoint en charge du secteur
concerné, il devra indiguer a ses services quliveendra de traiter I'entité en question sans
lui accorder aucun privilege par rapport aux aueesités présentes dans le secteur en
question. Il lui faudra prendre la plus grandeatise possible par rapport au traitement des
dossiers concernant I'entité en cause. Il s’agtiesed’une demi-mesure, mais cette voie est la
seule qui permette d'éviter une interdiction dggsréau conseil de ces associations qui serait,
de mon point de vue, excessive et de nature, icoren a compromettre la cohérence de
I'action municipale.



3. Le cas des sociétés d’économie mixte et auttée® assimilables (fondations, etc)

Il n'existe pas, a ma connaissance, de jurisprugleswr la prise illégale d’intérét qui
s’appligue a de telles entités. Je préconise némsngue soit posé lerincipe de leur
assimilation au cas des associaticshent il vient d’étre traité. Ceci correspond adgique

qui sous-tend la jurisprudence de la Cour de cassat’extériorité des structures de droit
privé doit étre prise au sérieux, ce qui interdiite confusion entre les responsabilités des
élus au sein de la collectivité qu’est la Ville adlles qu'ils peuvent détenir au sein des
sociétés d’économie mixte, groupements d’intéréhémique, fondations et autres entités de
droit privé. L'arrét du 22 octobre 2008 me pardins ce cas de figure également, imposer
une séparation, parce qu’on ne peut a la foissatildes structures de droit privé a diverses
fins et se comporter comme si celles-ci n'avaientéalité aucune existence veéritable.

Ici encore, la simple interdiction de prendre padx votes concernant ces entités, en
particulier lorsqu’il s’agit de leur conférer unamtage, constitue un minimum dont il n'y a
lieu, me semble-t-il, de se contenter qu’a I'égded membres du conseil d’administration ou
du conseil de surveillance de ces entités. Pouiolagions de président et vice-présidgat
préconise de surcroit que soit pos@iimcipe suivant lequel un adjoint ne doit pas assu

de telles fonctions lorsque les activités de Itn@n cause coincident avec le champ de sa
délégation.

Le maire devrait pareillement s’abstenir de cumuler sestfons avec celle de président ou
vice-président de ces sociétés, fondations ou auiree devrait pas prendre part aux votes
dont I'objet ou l'effet serait de conférer un awaege a celles de ces entités qu’il présidait
antérieurement.

I me semblerait prudent que les préconisationsddport faites ci-dessus s’appliquent
egalement lorsque les fonctions au sein d’assoaisitisociétés, fondations ou autres ont été
exercées durant lmandat du conseil municipal précédent

Je souhaite que toute dérogation par rapport dogipes suggérés dans la présente note soit
soumise pour avis au déontologue.

Le 9 septembre 2016.

Patrick Wachsmann
Déontologue de la Ville de Strasbourg



