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Avant-propos

Je souhaite adresser mes remerciements aux personnes qui m’ont apporté leur aide dans la réalisation de ce
mémoire.

En premier lieu, M. Denis FRELAT, mon maitre de stage et référent au Service Aménagement Urbain de Le
Mans Métropole, pour ses conseils, ses apports a la réflexion et les contacts qu’il m’a donnés pour réaliser
les entretiens.

Je remercie également M. Jér6me BOUISSOU, mon professeur référent, pour les conseils apportés a la
rédaction du mémoire et les contacts qu’il m’a permis d’établir avec les professionnels de 'aménagement du
territoire.

Je souhaite remercier les professionnels en question qui m'ont accordé du temps pour les entretiens. Cela
représente une base non négligeable de I'exercice.

Enfin, ce mémoire me donne I'occasion de remercier mes proches et mes collegues pour les relectures ou les
conseils qu’ils m’ont donnés.

Ce stage s’inscrit dans un parcours d’études orienté vers I'aménagement. Suite a une premiére expérience
en cabinet de Géometre-Expert afin d’acquérir les notions de topographie et de foncier, j'ai décidé de faire
mon stage de deuxiéme année en collectivité et plus particulierement dans le domaine de I'urbanisme.

Pour des raisons pratiques, j'ai effectué cing semaines de stage auprés des chargés d’opérations du Service
Aménagement Urbain de Le Mans Métropole. Il s’agissait de mettre a jour la base de données d'un
observatoire Web SIG pour le suivi des cessions de biens de reprise des opérations d’aménagement. C'était
une premiere approche de I'urbanisme opérationnel du point de vue des collectivités.

Je souhaitais réaliser mon Travail de Fin d’Etudes en urbanisme opérationnel dans I'optique de m’y orienter
par la suite. M. FRELAT, avec lequel j'avais gardé contact, m’a proposé de travailler sur les Sociétés publiques
locales et les nouveaux modes de gestion des opérations publiques d’aménagement. Cette commande
s’inscrit dans une démarche du pdle opérationnel dans le but d’avoir un retour d’expérience sur ce qui se fait
ailleurs.

Afin de donner plus de contenance au sujet sans se focaliser uniquement sur I'aspect opérationnel, M.
BOUISSOU m’a conseillé de I'ouvrir a 'aménagement en regle générale. Ainsi, j’ai tenté dans la mesure du
possible, de répondre aux diverses problématiques en lien avec les Sociétés publiques locales au travers
d’exemples issus de la Sarthe ou du Mans pour répondre a I'étude de cas, mais aussi d’exemples issus
d’autres territoires.
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Introduction

La France, par les diverses politiques d’aménagement mises en ceuvre au cours du 20° siécle, posséde I'un
des meilleurs niveaux d’équipement, en termes d’homogénéité, sur I'ensemble du territoire et plus
particulierement en zones rurales. Le Pays dispose donc d’un haut niveau de services. Cette orientation, dans
un objectif de rationalisation, est, depuis une vingtaine d’année, remise en question. De 1997 a 2002,
lorsque le Gouvernement de M. JOSPIN était aux affaires, une politique contractuelle a été menée sous la
banniére : « un territoire, un projet, un contrat » (COCHET, 2001).

Le retour de la droite aux affaire a amorcé un changement net d’orientation et notamment depuis la
réforme territoriale de 2010 qui fixait trois principes (BEHAR, ESTEBE, 2013) : La concentration autour des
poles de compétitivité, des poles d’excellence rurale, et le plan campus, qui se traduisent par le lancement
du Grand Paris. La compétition entre les territoires, dans le but de les pousser vers la rationalisation des
moyens et la recherche d’efficacité, recoupe I'idée de concentration. La poursuite de la décentralisation qui
implique un désengagement de I'Etat dans son role de garant des solidarités, en faveur des collectivités
territoriales.

L'Acte Ill de la décentralisation vise a transformer I'architecture des pouvoirs entre les différentes entités. Il
est inscrit au programme du quinquennat de M. HOLLANDE. La réforme territoriale passe par deux lois
majeures : la loi n°2014-58 du 27 janvier 2014 de modernisation de l'action publique territoriale et
d’affirmation des métropoles (loi MAPTAM) et le projet de loi de nouvelle organisation territoriale de la
République (loi NOTRe) qui est actuellement traité par le Parlement. La loi MAPTAM crée, entre autres
dispositions, neuf métropoles (Bordeaux, Grenoble, Lille, Nantes, Rennes, Rouen, Strasbourg et Toulouse)
dans certains po6les métropolitains, dont les compétences seront renforcées en reprenant certaines
compétences communales et départementales (renforcées et redéfinies par la loi NOTRe), dans le but de
dynamiser les territoires.

Ces locomotives seront amenées a jouer un role important dans la relance puis la redistribution des
ressources aux territoires ruraux moins dynamiques, l'idée étant d’éviter les doublons entre les échelons sur
un méme territoire. Cette Loi rétablit, pour un temps, la clause de compétence générale des collectivités qui
devrait étre supprimée par la loi NOTRe afin de redéfinir nettement le contour de I'action de chaque entité.
Les compétences des départements seront réduites a la solidarité, la place de la voirie reviendra
logiquement aux opérateurs de transport interurbain que seront les régions en paralléle de leur réle de
coordinateur des politiques de développement économique. Par ailleurs, ce second texte souhaite assoir
I'importance du bloc communale comme entité de base de la France.

Parallelement a cette dimension axée sur la gouvernance des territoires, il est nécessaire de prendre en
compte le contexte économique actuel qui peut en partie expliquer le recours a des opérateurs externes
comme les Sociétés publiques locales. Afin de rentrer dans les clous fixés par I'Europe en termes de déficit
budgétaire annuel, le Gouvernement souhaite réaliser 50 milliards d’euros d’économies d’ici a 2017 sur les
différents budgets, et notamment, 11 milliards d’euros sur la dotation globale de fonctionnement
(41 milliards d’euros environ en 2013) allouée aux collectivités, a raison de 3 milliards par an. Sans juger du
bien-fondé de cette mesure, elle aura nécessairement un impact fort sur les finances des collectivités.
L’Association des Maires de France (AMF, 2015) estime une baisse de I'investissement communal de I'ordre
de 12% en 2014 soit une perte séche estimée a 4,3 milliards d’euros pour I'économie locale, et en prenant
en compte les capacités de financement par I'emprunt, une baisse de 25% de l'investissement du bloc
communal sur le période 2014-2017. L’enjeu est réel pour la dynamisation des territoires. L'investissement
des collectivités, au-dela de I'aspect esthétique, releve de I'attractivité des territoires et de leur capacité a
créer de I'’économie.

Si elle semble difficilement négociable, cette diminution des dotations de I’Etat nécessite que les collectivités
réalisent des économies de fonctionnement afin de limiter la chute de l'investissement. Ces solutions
passent par la rationalisation des moyens, et, entre autres, la mutualisation. Il est également possible



d’externaliser une partie de cet investissement. Il existe plusieurs possibilités pour répondre a ce besoin en
financements externes. Les Entreprises publiques locales (EPL), et plus particulierement les Sociétés
publiques locales (SPL) sont susceptibles d’apporter une réponse dans la mesure ou elles disposent d’un
budget et d’'une comptabilité indépendants des collectivités.

er

Etendue une premiére fois en 2004 avec I'adhésion de Mulsanne, Le Mans Métropole regroupe depuis le 1
janvier 2013 quatorze communes (arrivée des communes d’Aigné, Champagné, La Milesse, Ruaudin et Saint-
Saturnin) qui viennent gonfler la population de 18 300 habitants® (+ 10% pour 201 855 habitants aujourd’hui)
et 75,6 km? (+ 53% de superficie, pour 217,74 km? aujourd’hui). Son budget principal s’élevait en 2010 a
207 millions d’euros pour les dépenses et 226 millions pour les recettes. Les dépenses d’investissement
s’élevent a 60 millions d’euros dont 13,7 dédiés a I'aménagement urbain.

Il s’agit d’une communauté urbaine au sens de la loi n°66-1069 du 31 décembre 1966, créée en 1972 autour
de huit communes (les communes d’Allonnes, Arnage, Coulaines, La Chapelle-Saint-Aubin, Le Mans, Rouillon,
Sargé-les-Le Mans et Yvré-L'Evéque). Ce statut, clarifié par la loi Chevénement®, définit Iégalement les
compétences de chaque entité qui sont intégralement transférées. L'EPCI dispose des compétences
« aménagement de l'espace communautaire, création et aménagement de ZAC, et de zones d’activités
industrielles, tertiaires, artisanales, touristiques, portuaires ou aéroportuaires »°, elle est en mesure de
constituer des réserves fonciéres également. Par ailleurs, elle détient les compétences «eau,
assainissement, voirie et signalisation, parcs de stationnement, construction, aménagement et entretien des
certains locaux d’enseignement, service public du transport urbain de voyageurs »°, alors que les communes
membres ont en charge la politique de la ville (en ce qui concerne les compétences en lien avec ce travail).

Les services en charge de 'aménagement urbain ont été réorganisés en 2009. Auparavant, au sein de la
Direction du Développement Urbain (voirie, aménagement urbain, urbanisme-foncier, eau et
assainissement, propreté et ordures ménageres, régies du domaine public), 'aménagement, le foncier et
'urbanisme étaient regroupés sous une seule entité. Actuellement, deux services distincts dans
I'organigramme (cf. Annexe 1) coexistent : le Service Urbanisme Foncier (urbanisme, application du droit des
sols et foncier) en charge de la planification et le Service Aménagement Urbaine (espaces publics, bureau
d’études techniques, cellule géomeétre et les opérations d’'aménagement) qui gere la partie opérationnelle.

Le Péle Opérations d’Aménagement dans lequel j'effectue mon stage, est composé de quatre chargés
d’opération et d’un référent administratif et financier. lls gerent actuellement quarante-cinq opérations (des
ZAC principalement et quelques lotissements) dont cing en régie, récupérées suite a I'extension de la
Communauté urbaine en 2013. Les autres opérations sont concédées a Cénovia, la Société d’économie mixte
(SEM) historique de Le Mans Métropole. Une ZAC a Mulsanne est concédée a la SECOS (SEM
départementale). Si la régie est une tradition sur le territoire manceau pour la gestion de nombreux services
publics, elle ne I'est plus depuis quelques années pour les opérations publiques d’aménagement (quelques
lotissements, tel que la Closerie a Coulaines, ont été réalisés en régie par I'ancien Service Aménagement-
Urbanisme).

Différents moyens juridiques permettent actuellement a une collectivité territoriale de réaliser ses
opérations d’'aménagement, objet principal de 'aménagement du territoire. Dés lors qu’elle veut confier la
mise en ceuvre a un aménageur, elle passe obligatoirement par un procédé de mise en concurrence depuis
2005, qui marque la fin des contrats de gré a gré. Si la régie permet de conserver le contréle intégral de la
procédure, elle ne garantit pas la souplesse d’un aménageur relevant du droit privé. La loi du 13 juillet 2006
relative a I'engagement national pour le logement (loi ENL) a créé, en application du droit jurisprudentiel
communautaire, le statut de Société publique locale d’'aménagement (SPLA) qui a été conforté par la loi du
28 mai 2010 pour le développement des Sociétés publiques locales. Il s’agit d’un outil supplémentaire en

! Loi n° 99-586 du 12 juillet 1999 relative au renforcement et a la simplification de la coopération intercommunale, dite
loi Chevenement

2 https://intranet.lemans.fr/nos-collectivites/le-mans-metropole/presentation.html, consulté le 3 juin 2015



faveur de I'aménagement du territoire, et de I'ensemble de ses enjeux notamment en termes de
développement économique. Il s’inscrit pleinement dans la jurisprudence des prestations intégrées de la
CJUE qui permettent d’éviter la mise en concurrence.

Bien qu’il s’agisse d’'un cadre légal en apparence avantageux, on constate peu de créations de SPLA.
En revanche, le statut de SPL semble prendre le relais des SEM, ou au moins les compléter dans certains cas.
En effet, on constate, principalement dans le secteur de 'aménagement du territoire, des créations ad hoc
de SPL, ou bien des transformations de SEM. On peut alors s’interroger sur l'intérét de Sociétés publiques
locales, pour mettre en ceuvre les politiques d’aménagement et de développement du territoire, en fonction
des protagonistes.

La premiere partie de ce mémoire a vocation a définir le « in house » (autrement nommé « prestations
intégrées ») et sa traduction dans le droit national par la création du régime de SPL, au travers des
problématiques rencontrées en régie et en concession d’aménagement. Suite a cela, seront exposées dans la
deuxieme partie, les raisons qui poussent les collectivités a créer ces sociétés, pour la réalisation des
opérations d’aménagement, puis, avec l'idée de développement économique de leur territoire. Ces sociétés
nécessitent une forme particuliere d’organisation interne, notamment en raison de la relation privilégiée
gu’elles entretiennent avec leurs actionnaires. |l s’agit de 'objet de la troisieme partie dans laquelle sera

également évoquée I'intégration de ces nouveaux outils dans la gouvernance des territoires.
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1 Entre internalisation et délégation, la SPL se pose comme une réponse

alternative

En étudiant les opérations d’aménagement, et leur mise en ceuvre, certains
points sensibles apparaissent de maniere réguliére, avec des particularités liées

au mode de réalisation, qu’il s’agisse de la régie ou de la concession a un

. ., . R o Les OA en Régie
aménageur. La régie n’est pas encadrée légalement de la méme maniére que la

concession qui est intégrée au Code de 'urbanisme. Selon les collectivités, I'un Le pole OA de LMM gére

ou l'autre des modes prime. Une fois ces problématiques mises en exergue, actuellement cinq opérations en
nous analyserons les évolutions du droit des concessions d’aménagement dans régie (principalement des Zones
lesquelles il est possible de trouver une explication a la création des SPL, ou du d’Activités) : le lotissement
moins, auxquelles les SPL se placent comme une alternative. Poser cette Victor Duruy, le lotissement la
situation rendra plus aisée la compréhension des enjeux du «in house », Tremblaie, la ZAC des

Hunaudiéres, le lotissement du

autrement appelé « prestations intégrées » issues de la jurisprudence ) ]
Cormier, la ZAC du Grand Plessis

communautaires et traduites en droit national par les Sociétés publiques

locales. Auparavant, certaines
opérations étaient menées en
interne.

1.1 La pratique des opérations d’aménagement : divers
enjeux en lien avec le mode de réalisation

Cette partie s’intéresse au mode de gestion des opérations d’aménagement, et notamment a la régie. Afin
de mettre I'ensemble des lecteurs sur un pied d’égalité, nous allons définir succinctement ce qu’est une
opération d’'aménagement au sens du Code de I'urbanisme et les grandes problématiques rencontrées lors
de sa mise en ceuvre.

« On définit une opération d’‘aménagement par un faisceau d’indices : un objectif conforme au L.300-1, une
compétence de la collectivité qui est a l'initiative du projet et le contréle, un impact sur le territoire, un
périmetre, un programme (dont la réalisation d’équipements publics), un bilan, la mise en ceuvre de moyens
juridiques, techniques, financiers et opérationnels et la mise en ceuvre d’une cadre administratif (une
procédure : ZAC, PC, PA). Au-dela de I'objectif de I'opération qui est défini au L.300-1 du CU, il faut une
volonté d’aménager qui passe par I'ampleur de I'opération et son degré de complexité. » (MEDDTL, 2011).

Les objectifs visés par le L.300-1 du CU sont :

« mettre en ceuvre un projet urbain, une politique locale de I’habitat, organiser le maintien, I'extension ou
I'accueil des activités économiques, favoriser le développement des loisirs et du tourisme, réaliser des
équipements collectifs ou des locaux de recherche ou d’enseignement supérieur, lutter contre I'insalubrité
et I’habitat indigne ou dangereux, permettre le renouvellement urbain, sauvegarder ou mettre en valeur le
patrimoine béti ou non béti et les espaces naturels. »>.

Ce mémoire a trait aux opérations d’initiative strictement publique, et ce quelle que soit leur taille.
L'autorité organisatrice, en I'occurrence la collectivité locale, méne des études préalables afin de caractériser
une opération d’aménagement selon les criteres définis ci-dessus. L'organe délibérant valide ainsi le
périmeétre, le programme, le bilan et le mode de réalisation.

La procédure (ZAC, PA ou PC Groupé), dans le cas de notre étude, n’occupe pas de place primordiale. Nous
releverons plutdét la complexité de l'opération qui dépend principalement du programme (mixité
fonctionnelle, renouvellement urbain et teneur de la concertation), du périmetre et de son financement. La

*L.300-1 CU
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procédure administrative a un impact majeur pour la commercialisation et le mode de participation aux
Programme des Equipements Publics (PEP).

L'opération peut étre réalisée en régie, par les services de la collectivité, ou étre concédée a un aménageur.
La régie pose des problématiques en termes de portage, notamment du foncier, mais également en termes
de moyens humains. La concession d’aménagement qui a évolué au cours des vingt derniéres années,
nécessite de réfléchir a la place que la collectivité souhaite donner a son aménageur. Il est toujours
intéressant de l'intégrer le plus tot possible pour avoir son expertise technique, en revanche, les agents des
collectivités sont susceptibles de s’interroger sur le bien-fondé de lui confier un mandat d’études préalables.
Les évolutions du droit des concessions d’aménagement sont le reflet de ces oscillations dans le
positionnement du législateur.

|1.1.1 Maftrise de la procédure par la collectivité

De maniére générale, les opérations d’aménagement distinguent la maitrise d’ouvrage (MOA) de la maitrise
d’ceuvre (MOE). La premiere est du ressort de la collectivité a l'initiative de I'opération. Parfois la maitrise
d’ouvrage est déléguée (MOAD) lorsque la collectivité transfert son pouvoir a un tiers pour qu’il réalise
I'opération a sa place. La maitrise d’ceuvre (MOE) est gérée soit en interne, soit confiée a un maitre d’ceuvre
externe (un bureau d’études techniques par exemple).

1.1.1.1 Répartition des réles en régie

La régie est le mode de gestion classique issu d‘un systéme de concentration des pouvoirs aux mains de
I’Etat. Les grands corps d’ingénieurs de I'Etat en sont la preuve. Dans ce type de gestion, la collectivité joue

les roles d’autorité organisatrice mais également d’opérateur, en interne, pour
les transports par exemple. Dans ce mode, elle peut faire mener I'opération
intégralement par ses services (rare, voire inexistant pour la réalisation des
travaux) ou bien faire appel a des prestataires de services, de travaux et de
fournitures pour certaines missions.

Ces missions s’exercent avec plus ou moins de facilité selon les moyens
techniques propres a la collectivité, mais également selon la complexité de
I’opération. La personne publique initiatrice doit effectuer les études préalables
a 'opération qui sont données par l'article 2 de loi MOP, a savoir : le MOA doit
s’assurer de la faisabilité de I'opération, de son opportunité au vu du contexte,
de sa localisation, d’en définir un programme, une enveloppe financiére
prévisionnelle, d’en assurer le financement, de déterminer la procédure de
réalisation et de conclure les contrats nécessaires a sa mise en ceuvre.

Le Mans Métropole, contrairement a Angers Loire
W Métropole, gere traditionnellement de nombreux
services en régie, dont 'aménagement de ces espaces
publics. En revanche, de nombreuses opérations sont concédées a I'aménageur
historique, Cénovia. Ainsi, il n’y a pas en interne, I'organisation nécessaire pour

mener en régie tout type d’opérations dés a présent et ce, malgré la présence
des moyens humains au sein d’un bureau d’études dans le service.

Si I'aménagement d’une zone d’activités demande principalement de la
fonctionnalité (relativement simple du point de vue des profils en travers),
I’extension d’un centre-bourg nécessite des études approfondies qui le rendent
plus complexe.

12

CENOVIA”

PDG : Jacques GOUFFE

D : Isabelle CARRON
Année de création : 1961
Capital : 1 001 000 EUR
32 salariés

La SEM, Société d’équipement
du Mans qui a un statut de SEML
au sens du CGCT, est devenue
CENOVIA en 2014. LMM lui
concéde la plupart de ses
opérations d’aménagement. Elle
prend part au groupement SEM
TRANSAMO pour la réalisation
du tramway sous délégation de
MOA. Par ailleurs, elle réalise
des équipements publics en
mandat de réalisation, gére
certains parkings sous DSP et
commence a réaliser des
opérations en propre.

*données www.lesepl.fr



Dans le cas de la ZAC du Grand Plessis (cf. ci-contre) le choix actuellement mis en application consiste a faire
appel a un maitre d’ceuvre qui agira en tant que prestataire de services, puis faire appel a des entreprises du
BTP par le biais de marchés de travaux. Pour ce faire, un Cahier des clauses techniques particulieres (CCTP) a

été rédigé par les chargés d’opéraiton de LMM.

Dans le cas de I'extension de la zone d’activités du Cormier, a Mulsanne, on ne retrouve pas la méme
délégation. En effet, le projet en lui-méme n’est pas aussi important. Il s’agit de viabiliser des terrains le long
d’un axe en marge de la zone déja réalisée. Le bureau d’études techniques de LMM prend en charge les
études préliminaires (géologie, mesures piézométriques, zone humide), la phase d’esquisse qui suit, la MOE
de la voirie et des espaces verts, 'ordonnancement, le pilotage et la coordination du chantier.

Sont confiées au MOE externe les missions concernant les réseaux divers. Le second projet est donc plus

simple en termes de technique. Il ne nécessite pas un travail aussi poussé que
le premier qui aura un impact trés important sur le centre-ville de Ruaudin.
Dans le second cas, les opérations sont principalement de I'ordre du marché de
travaux.

1.1.1.2 Rechercher d’autres expertises

Si toutes les étapes peuvent étre menées en interne, cette procédure tend a
limiter les apports d’expertise externe qui peuvent parfois ouvrir le champ de
vision de la collectivité initiatrice et permettent, par la mutualisation des
compétences, d’aboutir a un aménagement du territoire plus efficace. Il est
ainsi possible de déléguer, a un mandataire®, certaines parties de I'opération ou
de faire appel & une assistance & maitrise d’ouvrage’ (AMO).

- Il s’agira par exemple d’'un mandat d’études préalables confié a une EPL ou
un bureau d’études spécialisé ou bien d’un mandat de réalisation confié a
une EPL. Celui-ci difféere de la concession dans le sens ou il n'y a pas de
transfert intégral de responsabilité du mandant vers le mandataire. Ce
dernier représente son mandant et signe en son nom. Les missions du
mandataire sont données par l'article 3 de la loi MOP. Elles visent a
remplacer le MOA non sachant dans ses missions habituelles.

- Il peut se révéler avantageux de faire appel a un programmiste au cours
des études préalables pour estimer au mieux les colts divers. Il portera la
responsabilité des défauts d’estimation et de leur impact sur I'’économie de
I'opération.

- Dans le cas dune AMOA, il s’agit simplement d’une assistance
administrative, financiére et technique. Concrétement, il ne signe pas en
lieu et place du MOA, mais il le conseille tout au long de la procédure.

Ces prestations sont intéressantes principalement pour des collectivités
territoriales de plus petite taille qui ne possedent pas de service de marché et
ne maitrisent pas toutes les étapes de la procédure. Elles leurs apportent une
expertise extérieure dans des domaines de compétence pointus. En effet, vu le

ZAC GRAND PLESSIS

La ZAC du Grand Plessis est
une opération située a
Ruaudin, une commune entrée
récemment dans la
communauté urbaine, qui
avait lancé I'opération en régie
en 1985. Il s’agit de

I’extension du centre bourg
vers |'ouest par la construction
d’un quartier et
I'aménagement du centre
bourg. Cette opération a été
reprise par le Service
Aménagement Urbain de
LMM.

Superficie totale : 27 ha
Programme :
- 250 logements
- Nouvelle Mairie et Poste
- 60 000 m? de SHON dont
-2 000 m? de commerces
-9 000 m? de superstructure

Figure 1 : Situation Grand
Plessis - Ruaudin - source :

* Loi n°85-704 du 12 juillet 1985 relative a la maitrise d’ouvrage publique et a ses rapports avec la maitrise d’ceuvre

privée.
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contexte économique actuel, il est nécessaire de veiller au parfait déroulement
des procédures afin de limiter les recours.

Dans le cas de Le Mans Meétropole, qui comporte
W I'ensemble des compétences en interne avec un service
financier et un service des marchés, la difficulté d’utiliser

la régie réside principalement dans les interactions entre services.

Afin de distinguer un peu les étapes, nous séparerons |'opération en phases dite
« préalable » dans lesquelles on retrouve les études préalables, le projet et la
concertation, du « portage de I'opération » qui regroupe les aspects financiers,
les problématiques liées au foncier et la commercialisation des produits.

1.1.2 La gestion des phases préalables a I'opération

Dans un premier temps, nous allons faire apparaitre les difficultés issues des
phases préalables de I'opération publique d’aménagement (OPA). Bien que le
projet n’entre pas dans les études préalables, il en découle directement, d’ou sa
présence dans cette partie.

1.1.2.1 L'importance des études dans la définition de I’opération

Les études préalables sont désormais a l'initiative de la collectivité dans la
mesure ou elles permettent de définir ’OPA en lui conférant un périmétre, un

Etudes pré-opérationnelles

Il n’y a pas de liste exhaustive
d’études a réaliser pour les
opérations d’aménagement.
Généralement, on retrouve les
études foncieres, énergétiques,
environnementales, le dossier loi
sur I'eau, la géotechnique, les
études archéologiques*...

Leur part, qui tend a augmenter
au fil de réformes et de la
complexité des opérations,
oscille entre 0 et 3 % du co(t
global dans les opérations
menées par LMM. Afin d’ajuster
au mieux les colts de travaux
notamment, on a tendance a
favoriser les études en amont du
projet.

* Sources : Guide des procédures
de passation, MEDDTL, p24-32

programme, un bilan prévisionnel et les autres éléments constitutifs. Nous verrons dans la partie 1.2.2,

gu’elles n’ont pas toujours été du ressort unique de 'autorité organisatrice.

Au Mans, le Service Urbanisme Foncier est en charge de la définition des opérations d’aménagement au
regard des documents réglementaires d’urbanisme. Une fois définie, 'OPA est confiée aux chargés

d’opérations.

Quel que soit le mode de réalisation, le maitre d’ceuvre doit mener les études opérationnelles nécessaires a
la mise en ceuvre technique de I'opération. Il arrive régulierement que des études complémentaires aux
études préalables soient nécessaires, mais pas toujours inscrites au budget prévisionnel (au niveau de la
géotechnique, par exemple, certains sols peuvent se révéler moins porteurs que prévu).

L'avenant permet de faire réaliser ces études dans la plupart des situations. En revanche, en cas de forte
mésestimation des besoins dans le bilan prévisionnel, il risque d’y avoir modification de I'économie générale
de l'opération ce qui rend attaquable les marchés passés. Cette situation se retrouve également en

concession d’aménagement.

On note donc une ambiguité, a savoir qu’au vu du co(t global des opérations d’aménagement qui atteint
aisément plusieurs millions d’euros, s’il faut passer un nouveau contrat pour la réalisation des études
complémentaires, s’agissant d’une prestation de service, celui-ci sera soumis a la procédure adaptée
(montant supérieur au seuil européen). Une telle situation peut se révéler facilement trés contraignante
pour une collectivité car il devient obligatoire de passer par les organes de délibération tels que le conseil

communautaire et la commission d’appels d’offres (CAO).

Ce parcours nécessite alors plusieurs délibérations contrairement a des contrats d’'un montant inférieur qui
peuvent étre validés par des personnes de rang inférieur dans la hiérarchie de la collectivité. Cette difficulté
se rencontre moins dans les collectivités de plus petite taille dans lesquelles les interactions entre services et

hiérarchie sont plus directes.
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1.1.2.2 Maitrise technique des services de LMM — pour la conception du projet

Si les communautés urbaines anciennes comme LMM ont la compétence de 'aménagement d’un point de
vue légal, sa mise en ceuvre ne passe pas systématiquement par la régie. La collectivité posséde en interne
I’ensemble des ressources nécessaires a la réalisation intégrale d’'une opération en régie, et ce, par tradition.

Lors de la conception d’une opération, les études préalables permettent de définir les orientations
d’aménagement traduites par un schéma d’intentions. La phase projet est généralement confiée a un
bureau d’étude en MOE ou dans le cadre de I'ordonnance de 2005 selon qu’il s’agisse d’une concession, d’un
mandat ou de la régie directe.

Peu de collectivités détiennent, en interne, les compétences d’un bureau d’études (de la cellule géomeétre a
I’équipe de VRD, en passant par la conception paysagére). Angers Loire métropole, par exemple, a pris
I’habitude de concéder l'intégralité de ces opérations.

Les services de la collectivité mancelle ont, en interne, une équipe de bureau d’étude. Elle est organisée
selon ce schéma :

Service Aménagement Urbain

MOA Externe | \OA Interne (régie) MOA Interne
(Aménageur) 1
R e
j><l l [ ______
: MOE LMM I MOE Externe

MOE Externe :

Figure 2 : Organisation entre les Pdles du Service Aménagement Urbain de LMM - source : réalisation personnelle

W Au sein du Service Aménagement Urbain le bureau d’études techniques a deux
réles (cf. Figure 2) :

- Pour certaines opérations d’aménagement, la SEM lui confiait la maitrise d’ceuvre de I'opération. Ce
n’est plus possible car la relation ne releve pas des prestations intégrées. Elle est censée respecter les
principes de liberté d’accés a la commande publique, d’égalité de traitement des candidats et de
transparence des procédures.

- D’autre part, il réalise des aménagements de I'espace public hors opération, directement pour la
collectivité. Dans ce cas on distingue deux situations : lorsque LMM conserve la MOA et la MOE pour
I'aménagement d’espaces publics (dans des quartiers de LMM) et lorsque seule la MOA est conservée
par LMM, auquel cas, la MOE est déléguée (loi MOP) a un maitre d’ceuvre externe (par exemple:
réalisation de la place des Jacobins).

De fait, le bureau d’étude, associé aux conducteurs de travaux de LMM permettraient a la collectivité de
réaliser certaines opérations en interne. S’il demeure un obstacle a cela, il réside plus dans I'organisation
méme du Service Aménagement Urbain qui distingue les OA de I'aménagement des espaces publics. Afin de
mener |'intégralité des opérations en régie, il faudrait passer par une équipe transversale dans chaque pole
avec un coordinateur qui regrouperait également les services gestionnaires de réseaux de la collectivité. Ce
regroupement serait principalement au niveau de la MOA sur la Figure 2. Pour les quelques opérations
actuellement initiées en régie, LMM confie principalement la conception a un MOE privé.
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1.1.2.3 Mener la concertation

Le risque social et le jeu des recours s’expliquent en cas d’ouverture d’un projet
d’envergure. Une collectivité peut se heurter a des personnalités opposées au
projet et donc a la vente de leur(s) bien(s) surtout si la démarche de
concertation n’a pas été a la hauteur des besoins ou des attentes de citoyens
qui sont également des électeurs potentiels. Cet aspect de la procédure ne
dépend pas du mode de gestion de 'opération. A Nantes, a lieu actuellement
un exemple de débat public pour impliquer le citoyen dans la réalisation de sa

ville (cf. ci-contre)

La concertation, légalement définie par l'article L.300-2 du CU se veut étre
«une réponse aux aspirations des citoyens a participer au processus
d’élaboration des projets qui ont une incidence sur leur cadre de vie »
(STRUILLOU et alii, 2004). Elle est obligatoire et nécessaire pour les opérations
qui impactent la vie des populations et notamment les programmes de
renouvellement urbain ou les zones d’aménagement concerté. L'idée étant de
prendre en « compte 'expertise d’usage des habitants »°, mais également, leur
« confiance [et leur] adhésion au projet » (Scet, 2012). Elle vise a limiter
I’ascendance de I'Etat déconcentré et a redonner sa place au citoyen.

Concretement, la concertation est organisée, selon I'ampleur du projet, par la
collectivité. Deux délibérations sont nécessaires: la premiere valide les
modalités, la seconde valide le bilan (Scet, 2012). Elle est préalable a la création
de I'opération.

Il est également nécessaire de communiquer sur les
W projets comme la ZAC du Grand Plessis précitée (cf.

page 13). Si cela ne permettra pas d’emporter
I"'adhésion de toute la population, une bonne stratégie permet de désamorcer
certaines défiances susceptibles de se transformer en recours. Par exemple, le
MOE désigné a, dans ses missions complémentaires, la charge de mener la
communication de I'‘opération. Par ailleurs, les services et les élus
communiquent au cours de réunions d’information par voie de presse suite au
débats en conseil communautaire.

Bien entendu, cela vaut également pour les concessions, mais les grands EPCI
peuvent engendrer plus facilement, par leur taille, une sorte de fossé entre la
collectivité et les citoyens par rapport a un maire qui porte son projet
directement face a ses électeurs comme c’est le cas a Angers Loire Métropole,
qui est une communauté d’agglomération, donc les projets sont menés par les
communes lorsqu’ils n’entrent pas dans I'intérét communautaire.

Une société de droit privé est plus flexible, ainsi, elle peut ajuster au mieux et
plus facilement ses actions de communication. En revanche, la société peut
sembler moins légitime que les élus pour mener le débat. Elle apparait comme
un « intermédiaire » voire comme un « intrus » aux yeux des citoyens. Ceci
s’observe de maniére exacerbée dans les Partenariat public-privés (PPP), dés
lors que des personnes morales de droit privé interviennent dans
I'investissement public, il peut apparaitre un sentiment de peur ou de
résistance de la part de certains groupes de citoyens.

Concertation et débat public

Figure 3 : le Grand Débat-
source : Www.nantes-
amenagement.fr

Ce débat vise a faire participer
les habitants et les usagers afin
de définir le role qui sera donné
au fleuve dans les années a
venir, et dans la continuité avec
le projet de I'lle de Nantes,
quelles seront les interactions
entre la population et le fleuve.

Ce débat s’étend sur quatre
themes :

- les pratiques

- I'économie et I'écologie

- les mobilités et
franchissements

- la qualité urbaine de la
métropole

Il s’agit d’un débat de grande
ampleur mené avec de
nombreux acteurs. Mais a une
moindre échelle, ce type de
démocratie participative remet
en avant le citoyen. Il est
possible et nécessaire d’adapter
ces débats a des projets de plus
faible dimension qui touchent le
quotidien.

Concrétement, ce débat peut se
faire au cours de réunions
publiques, d’expositions, mais
également d’activités sur site.

Sources :
www.nanteslaloireetnous.fr,

Pour approfondir : la revue Place
Publique n°49 (janv.-fév. 2015)

> Site de ’ANRU, http://www.anru.fr/index.php/fre/Expertises/Politiques-sociales/Concertation, consulté le 3 mai 2015
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1.1.3 Les difficultés liées au portage des opérations

Chaque opération est différente, mais les difficultés sont souvent récurrentes, et principalement en ce qui
concerne le portage de l'opération. Nous allons développer dans cette analyse, le portage financier qui
aboutit a la problématique fonciére. Enfin nous détaillerons les difficultés que peuvent rencontrer les
collectivités pour commercialiser les biens produits en régie.

1.1.3.1 Portage financier de 'opération : répartir le poids de I’OPA

Une opération d’aménagement est programmée sur plusieurs années par un bilan prévisionnel et un plan de
financement. Généralement, de nombreuses dépenses sont réalisées avant que les recettes n’arrivent
comme l'indique la Figure 4.

Suivi financier d'une OA

L’instruction M14

1998 "1999 [2000 12001 2002 2003 2004 [2005 2006 '2007 [2008 2009 20100 2011 2012 2013 2014 2015

Recettes

Dépenses

années

Figure 4 : Le besoin de financement d'une opération d'aménagement

Lorsqu’elles sont concédées, le financement des OPA est du ressort de
I'aménageur, et la collectivité peut intervenir par des participations (cf. 3.1.2.1).
En revanche, lorsque I|'opération est menée en régie, la collectivité est
confrontée parfois a la persistance d’idées recues sur les économies en termes
de fonctionnement, mais également aux problématiques de financement de ces
opérations. L'ensemble peut poser un probléme de gouvernance et on peut se
demander si les élus maitrisent réellement I'opération.

Elle équivaut en quelque sorte
au plan comptable général pour
les collectivités. Sa générali-
sation remonte au 1 janvier
1997. C'est une répartition des
divers postes dans des comptes.
Chaque chapitre du budget est
validé individuellement par
I'organe délibérant.

Source : Définitions et principes

— Qu’est-ce qu’un budget ? —
intranet de Le Mans Métropole

Au-dela des études, il est nécessaire de s’intéresser a l'aspect financier de

W I'opération. En régie, la collectivité doit ouvrir un budget annexe dédié a 'opération

soumise a TVA. C’est un budget de fonctionnement qui est voté annuellement pour

I'année suivante (puis modifiable deux fois dans I'année, la derniére délibération sert a ajuster le
prévisionnel) par le conseil communautaire, dans notre cas aprés soumission a la Direction du
Développement Urbain puis a la Direction des Finances de LMM.

N

A la différence du bilan d’'une opération d’aménagement qui est programmé sur plusieurs années et
nécessite un équilibre global ou un bénéfice (qui apparait a la cloture de I'opération), la comptabilité des
opérations menées en régie fait I'objet d’un budget annexe qui suit I'instruction M14 (cf. page précédente).
Il est soumis a la régle de I’équilibre annuel des comptes publics. Les situations sont régulées par des apports
en investissement de la collectivité. Elle peut y faire des apports en nature ou en numéraire qui sont portés a
son budget principal.
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Il s’agit donc d’une procédure lourde qui limite la compréhension des élus si elle n’est pas expliquée dans le
cadre d’un bilan prévisionnel pluriannuel classique d’opération car ils ne doivent voter que le budget annuel
et ses mouvements comptables qui restent flous aux yeux de non-sachant. Par ailleurs, elle rend les
procédures de modification complexes, ce qui pose un probléme majeur de gouvernance. La validation d’un
CRAC les replacerait en tant que décideur. En fait, les services contrélent nettement mieux une opération
menée en régie que les élus qui peuvent rester trés éloignés du sujet.

Un élément peut rendre la régie attractive aux yeux des élus. En effet, la rémunération de I'aménageur,
pouvant atteindre aisément 12% du colt global de 'opération, n’est pas répercutée dans le bilan de
I’opération menée en régie. Si celui-ci, en termes de temps passé et de moyens humains n’a pas de raison de
différer entre les deux situations, il entre dans le budget de fonctionnement de la collectivité. Il s’agit donc
d’une nuance comptable car il est évident qu’il faut mobiliser des moyens humains pour mener I'opération
en régie.

Dans le cas du Mans, cette procédure met en relation différents service de la
(W collectivité et principalement, pour les aspects financiers, la Direction des Finances et

le P6le Opérations d’Aménagement. Au cours d’une formation réalisée entre les
services, nous nous sommes apercu que de chaque c6té, se posait un probleme de méconnaissance de
I'autre service et des enjeux de I'opération d’'une part en termes comptables, d’autre part en termes
opérationnels et techniques. Ceci s’explique par une certaine distance entre les services, notamment a cause
de la taille de la métropole.

1.1.3.2 Politique fonciere et acquisitions : des contraintes a lever

Les difficultés engendrées par la complexité des budgets annexes se répercutent sur la politique fonciére et
le portage foncier des opérations. Si les communautés urbaines ont souvent les moyens financiers d’acquérir
les terrains, elles sont en revanche confrontées a d’autres difficultés : sociales (par la contrainte imposée aux
électeurs potentiels), procédurales, financieres et de gestion.

Il devient dans ce cas nécessaire, soit de mener une politique fonciére le plus en amont possible avec le droit
de préemption et d’éviter ainsi la spéculation, soit de passer par les procédures de déclaration d’utilité
publique (DUP) puis, au besoin, d’expropriation avec les expertises et délais qui en découlent (environ deux
ans) (BOUISSOU, 2014). La cession de biens a I'amiable, si elle nécessite parfois d’améliorer I'offre d’achat,
peut également résoudre ces problémes. L’exercice de cette politique en régie nécessite souvent d’appliquer
les avis du Service France Domaine puis de procéder a des délibérations successives pour porter le bien
acquis dans le budget annexe. Il y a peu de souplesse et une certaine inertie pour mettre en ceuvre cette
procédure et donc la politique fonciere.

Ces opérations de portage foncier peuvent étre financées sur le budget principal de la collectivité dans la
section investissement (avant la décision de lancer I'opération) puis directement sur le budget annexe (une
fois I'opération créée). Il est également possible de les financer par I'emprunt. La réalisation des
aménagements étant rarement consécutive a I'acquisition, les biens nécessitent un entretien régulier a la
responsabilité de la collectivité pour éviter I'installation de squats, ou tout simplement éviter la dégradation
de leur état. Tout ceci a un colt qui entre dans le budget de fonctionnement de la communauté ou dans le
budget annexe selon les situations.

Il est possible de déléguer ce portage a un établissement public foncier (EPF) dont I'intérét est de mutualiser
la gestion et le financement des acquisitions afin d’en réduire le co(t pour les collectivités, mais aussi pour
lisser les dépenses sur le long terme. Elles passent un contrat avec I'EPF qui inscrit les biens définis dans la
politique locale fonciere dans un plan de charge annuel. La structure finance I'acquisition puis la gestion au
fil des achats et des ventes des terrains en application des contrats.
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La taxe spéciale d’équipement (TSE) est un autre moyen de financement de I'EPF. Elle est arrétée chaque
année par 'AG de I'EPF a hauteur de 20 EUR/h/an au maximum (Céréma, 2015) (souvent autour de
10/15 EUR les premieres années puis 5/7 EUR une fois le « régime de croisiére atteint » (GERBER, 2012).
Bien qu’elle permette de financer des opérations d’intérét public, cette nouvelle taxe, dans le contexte
actuel, présente le risque d’opposer les citoyens qui ne seraient pas directement concernés par
I'aménagement. Il s’agit d’'un moyen trés efficace et parfois nécessaire pour les collectivités rurales ou
urbaines de petite taille.

Dans le cas de collectivités de la dimension de LMM, passer par ce type de structure
w ne présente pas d’intérét particulier pour de petites opérations, en revanche, on vy

verra un intérét dans le cas d’opérations d’envergure telle la rénovation urbaine
menée dans le cadre de ’ANRU a Allonnes.

En Pays de Loire, il existe deux EPFL (23 en France) : I’Agence Fonciére de Loire-Atlantique (qui ne percoit pas
la TSE afin de ne pas impacter les citoyens) et 'EPFL de la Mayenne. En revanche, la Normandie, la Bretagne,
I'lle de France et la Vendée comprennent chacunes un EPFE.

1.1.3.3 Commercialiser la production : qui y est habilité ?

Contrairement a une SEM généralement soumise au principe de rentabilité économique par son statut de
société commerciale et par la présence d’actionnaires de droit privé, une collectivité n’est pas censée
rechercher 'intérét économique mais seulement répondre a I'intérét public local. Ainsi la commercialisation
et la promotion immobiliere n’entrent pas dans ses compétences. Par ailleurs, il faut pointer le probléeme de
la [égitimité du négociant pour la vente des produits réalisés en régie.

Bien qu’elle comporte les services nécessaires pour gérer la cession de biens, la
w métropole n’a pas les moyens humains de commercialisation. Le Service Urbanisme

Foncier gére les contrats et les modalités de la cession, mais n’est pas un
commercialisateur. Généralement, les services passeront par la consultation des promoteurs ou bien, pour
les ventes en lien avec l'activité économique, par Le Mans Développement qui recherche les acteurs
économiques désirant s’'implanter sur le territoire de I'agglomération. Dans le cas de la promotion pour
I'habitat privé, il est nécessaire de tenir compte de la marge des promoteurs privés dés le début de
I'opération afin d’équilibrer les comptes a rebours.

Dans tous les cas de cession, il faut alors passer par une délibération du conseil communautaire qui
approuve la vente ce qui implique un délai supplémentaire que I'on retrouve dans tous les cas de cession en
ZAC (les délibérations sont généralement regroupées sur plusieurs mois).

Reste en suspens le probléeme de la légitimité du négociant pour les services : en effet, en concession,
I'aménageur est chargé de mener la vente des biens. En cas de négociation, il en informe les chargés
d’opérations qui en référent aux élus via la hiérarchie pour déterminer une marge de manceuvre. Toute
modification significative faisant I'objet d’une délibération, par ailleurs, une délibération regroupe plusieurs
ventes.

En revanche, en régie, la personne référente pour la négociation n’est pas établie naturellement.
Légalement, ce sont les élus (et cela se passe ainsi dans les communes ou les EPCI de petite taille), mais dans
un EPCI tel que LMM, il est difficile d’obtenir rapidement un accord du conseil communautaire a moins que
I'un de ces membres ne porte directement le projet de cession aupres de ses collegues.

La régie, qui est peu utilisée au Mans pour les opérations d’aménagement, présente d’indéniables avantages
en termes de maitrise de la procédure par les pouvoirs publics : la maitrise par la collectivité et la simplicité
contractuelle. En revanche, ce mode est soumis a l'inertie des procédures administratives et il cache, dans le
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cas des grand EPCI, des problemes de gouvernance lorsque les élus sont éloignés des projets. Il rend difficile
I'accés a un réseau d’expertises, est trés rigide et implique un investissement strictement public. Il s’agit d’un
mode opératoire avantageux pour la réalisation d’opérations de petite taille, mais il peut s’avérer risqué pour
de grosses opérations.

La plupart du temps, on I'utilise pour la réalisation de petites opérations et notamment pour certaines zones
d’activités. Cela permet de garantir le contréle intégral de la procédure. Or Le Mans Métropole a vocation a
mener également des projets de plus grande envergure qui demandent plus de souplesse d’action. La
concession se pose comme une réponse a ces besoins.

1.2 La concession d’aménagement : une procédure sans cesse remise en question

Une tradition entre Le Mans Métropole et sa SEM historique

Utilisées pour la réalisation des travaux du Paris Haussmannien ou bien pour I'exploitation des terres
coloniales (FOLIE, 2009), les concessions ont été définies dans le droit francais par le décret du 19 mai 1959
pour étre intégrées au Code de I'urbanisme et de I’habitation. Les concessions
d’aménagement et leurs divers équivalents sont inscrits a I’article L. 300-4 et
suivants du CU. Ce texte a subi des modifications, qui font ressortir deux types
de problématiques en lien avec la création des Sociétés publiques locales : la

. . . N . , . extrait,
procédure de passation et les missions confiées a I'aménageur. Il est nécessaire ( )

Décret du 19 mai 1959

de s’intéresser a I'impact du droit communautaire sur le droit national des
concessions, notamment en termes de procédures. Suite a cela, nous
définirons I’évolution des missions de chacune des parties. Enfin, il s’agira de
distinguer les différents types de concessions actuellement utilisés.

Article 11 - « Les opérations
visées a l'article 78-1 du Code
de l'urbanisme et de
I’habitation, peuvent étre
concédées par les communes,
par les syndicats de
communes, pas les districts

1.2.1 L’évolution de la procédure de concession d’aménagement
urbains, par les syndicats

mixtes, par les départements

et par 'Etat a des sociétés

1.2.1.1 De la passation des contrats de gré a gré...
les condition prévues a

Avant 2005, le droit national, sans étre en conformité avec les directives I'article 15 ci-aprés. »

européennes ni méme le traité de I'Union Européenne, permettait aux

collectivités de passer leurs contrats de concession ou de convention

d’aménagement de gré a gré. Cette particularité existe depuis I'ordonnance du

14 novembre 1837 puis la loi du 5 avril 1884 relative a I'organisation municipale en son article 115 pour

I’exécution de travaux de nouvelle voirie entre autres dont le montant n’excédait pas 3000 F. L’article 11 du

décret du 19 mai 1959 (cf. ci-contre) permet la concession des opérations d’aménagement a des sociétés de

droit privé, en I'espéce, des SEM. Les modalités d’exécution et les termes de la convention sont fixés par un

cahier des charges dont le modéle est arrété en Conseil d’Etat ainsi que par un traité de concession (GRAND,

2005).

Face aux problématiques de corruption autour de certains contrats de délégations de service public, le
Gouvernement de M. Bérégovoy, par la loi 93-122 dite « loi Sapin », a souhaité apporter de la transparence
dans les procédures de sélection des candidats au travers de |'égalité de traitement et de la publicité rendue
obligatoire. Les concessions d’aménagement, puis les conventions publiques d’aménagement créées par la
loi SRU du 13 décembre 2000, ont été exclues du champ d’application de cette loi pour étre soumises a un
régime particulier défini dans les L. 300-4 et suivants du CU.

Ainsi les contrats passés entre une collectivité et un aménageur se faisaient en dérogeant aux principes de
neutralité (notamment en raison de la loi SRU qui distinguait les conventions publiques d’aménagement des
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conventions ordinaires) et de libre concurrence imposés par I'Union Européenne. Le statut de SEM avec une
prise de participation d’acteurs privés était alors suffisant. Il n’y avait pas d’intérét a créer une société
soumise au contréle analogue de ses actionnaires de droit public.

1.2.1.2 .. Al’application des principes du traité de I’'Union Européenne

La CIJCE puis la Commission européenne sont venues sanctionner ces écarts aux textes Européens. On note
plus particulierement I'arrét Telaustria du 7 décembre 2000 qui indique que les pouvoirs adjudicateurs se
doivent de respecter les principes fondamentaux du traité de I'UE que sont: le principe de neutralité a
I’égard des entreprises publiques et privées, I'obligation de publicité et la transparence des procédures afin
de garantir I’égalité d’acces aux contrats quelle que soit la nationalité du candidat.

Dans son arrét SOGEDIS®, la cour d’appel de Bordeaux écrit : « la mise & disposition de la commune de Cilaos
d’un chef de projet et de sa structure, qui a pour objet la réalisation d’une prestation de services [...] est un
marché au sens du code des marchés publics, qui n’est pas au nombre de ceux exclus des marchés publics de
service définis par la directive n° 92/50/CEE »

« Que la mission de maitrise d’ceuvre urbaine et sociale de I'opération de développement de quartier et de
résorption de I'habitat insalubre [sans qu’il ne s’agisse d’'un mandat] constitue un marché de maitrise
d’ceuvre [...] régi par le code des marchés publics »

« Que la mission d’études pré-opérationnelle [...] portait sur un diagnostic urbain et social et I’élaboration
d’un projet d’‘aménagement et de développement [..] doit étre regardé comme un marché d’études,
également soumis aux prescriptions du code [des marchés publics] ».

Cette décision implique que I'ensemble des conventions d’aménagement sont soumises aux regles de
publicité, de transparence et de mise en concurrence imposées par I'Union Européenne et par le Code des
marchés publics.

Afin d’y remédier, et pour se mettre en accord avec la directive marché 2004/18 du 31 mars 2004, le
Gouvernement de M. De Villepin a décidé, au travers d’une proposition de loi, de modifier, notamment,
I"article L. 300-4 et plus particulierement, le deuxiéeme alinéa qui est devenu :

Alinéa 2 : « L'attribution des concessions d'aménagement est soumise par le concédant a une procédure de
publicité permettant la présentation de plusieurs offres concurrentes, dans des conditions prévues par décret
en Conseil d'Etat. »’

La ol la loi SRU avait introduit la distinction entre les conventions publiques d’aménagement et les
conventions ordinaires, le Gouvernement, pour revenir dans les critéres de I'arrét Telaustria, a souhaité
supprimer cette distinction en utilisant le terme de concession d’aménagement. Par ailleurs, alors que
précédemment, les contrats de I'article L. 300-4 n’étaient pas soumis a la loi Sapin, il est désormais inscrit
que la publicité et la mise en concurrence sont nécessaires. Les conditions de mise en ceuvre sont fixées par
le décret n°2009-889 du 22 juillet 2009 relatif aux concessions d’aménagement qui inscrit ces derniéres dans
la partie reglementaire du code de l'urbanisme. Ainsi, la procédure se veut plus transparente et en
conformité avec le droit communautaire.

Concrétement, cette modification est venue impacter grandement I'économie de 'aménagement. En effet,
les collectivités qui pouvaient jusqu’alors traiter directement avec leur SEM ont d{ ouvrir leurs marchés a
toutes les autres personnes sans aucune discrimination. Les procédures de consultation peuvent aisément
atteindre voire dépasser les 6 mois (MEDDTL, 2011). Cela retarde peu le projet par rapport a la durée d’une

®CcAA Bordeaux, 9 novembre 2004, n°01BX00381, SOGEDIS

7 Loi n° 2005-809 du 20 juillet 2005 relative aux concessions d'aménagement
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opération, mais rend plus difficile sa mise en ceuvre (notamment d’un point de vue juridique). Par ailleurs, si
I’'EPL historique de la collectivité peut candidater, il est possible qu’elle ne présente pas 'offre la plus
économiquement avantageuse, avec le risque de ne pas étre sélectionnée.

Dans le contexte de baisse de 'investissement des collectivités, la diminution des offres entraine une baisse
des prix a laquelle on peut associer une baisse de la qualité des prestations (sans que cela ne soit inéluctable,
mais il est nécessaire d’y préter attention). Il faut tout de méme relativiser ce propos, car les opérations
d’aménagement ne s’inscrivent pas dans un marché trés dynamique au vu de la longueur de mise en ceuvre
par rapport aux travaux de BTP par exemple. Ainsi, sur un méme territoire, on retrouve assez peu
d’aménageurs en capacité de les réaliser. La mise en concurrence, si elle contraint les pouvoirs publics, force
aussi les potentiels concessionnaires a se remettre en question et a se renouveler®.

1.2.2 L’évolution des missions des parties en concession d’aménagement

Les missions réparties entre 'aménageur et la collectivité en concessions d’aménagement ont été impactées
par la loi SRU puis par la loi du 20 juillet 2005. La variation repose principalement sur I'association des
aménageurs des la phase amont aux études préalables.

1.2.2.1 Laloi SRU : impliquer les aménageurs en amont

L'article 18 du décret du 19 mai 1959 (cf. ci-contre) précisait les conditions de mise en ceuvre de la
concession ainsi que le transfert de la maitrise d’ouvrage qu’implique la concession. Les relations entre
concédant et concessionnaire sont définies par les termes du traité. Elles
ressortent donc de la volonté des parties. Si le concédant avait la possibilité
d'impliquer 'aménageur des le début du projet, ce type d’opération, sans étre
de réalisation hasardeuse, ne nécessitait pas autant d’études en amont que
les opérations menées actuellement. Les SEM avait principalement pour
vocation de réaliser les équipements du territoire local (d’ou I'ancien nom de
Cénovia : Société d’équipement du Mans).

ZI des Glonnieéres

Il s’agit d’une opération a
vocation d’activité située aux sud
est de Le Mans. Le programme,
relativement simple, visait a

L'article L. 300-4 du Code de l'urbanisme précisait jusqu’en 2005, en son oroduire 83 000 m? de surface

premier alinéa, que « L'Etat, I?s collectivités Ioc?les ou leurs établissements ecalala s e G 19 e
publics peuvent confier I'étude et Ia réalisation des opérations superficie. Actuellement,
d'aménagement prévues par le présent livre a toute personne publique ou I'ensemble des terrains a été
privée ayant vocation ». Le législateur tenait donc a laisser la possibilité aux cédé. L'opération est cloturée.
collectivités d’impliquer les aménageurs le plus t6t possible.

Si cela permet a la société de mieux réaliser le projet, et donne un travail
proche de la conception-réalisation, on comprend bien entendu le risque de la
situation. En effet, il était alors aisé, pour un aménageur rompu au métier,
d’orienter les pouvoir publics ne maitrisant pas les tenants et les aboutissants
vers des choix plus onéreux et donc d’augmenter sa rémunération au cours de
la réalisation de I'aménagement.

5 Dans le cas du Cahier des Charges de la concession - T
) P . . o\ igure 5 : Perimetre de la
Et au Mans : d’aménagement de la ZAC industrielle des Glonnieres gZAC des Glonniares -
(cf. page précédente), la rémunération de I'amé-

), o . i , . Source : Géoportail
nageur s’élevait a 3,5% de chacun des postes suivants : dépenses d’acquisition
et de cession, dépenses de travaux, frais d’études de projet et charges

8 Cf. Annexe 3, entretien 3

22




d’emprunts. Ce type de rétribution présente le risque que la société fasse monter les prix et donc additionne
les travaux afin d’accroitre sa rémunération la oU un forfait serait gage de slreté (et donc contraire au
principe de prise de risque).

Afin de contréler les exces, I'article 17 du cahier des charges qui concerne la révision du bilan financier
précise qu’au-dela d’une variation de 15% des dépenses, il est nécessaire de réaliser un nouveau dossier
(Plan d’aménagement, programme, plan de trésorerie, bilan prévisionnel’) qui sera transmis en préfecture.

La loi SRU a précisé les conditions d’implication de 'aménageur en phase amont. En effet, si le premier
alinéa précité est resté identique, le législateur a ajouté les alinéas 3 et 5'° formulés ainsi :

Alinéa 3: « Les organismes mentionnés a l'alinéa précédent peuvent se voir confier le suivi d'études
préalables nécessaires a la définition des caractéristiques de l'opération dans le cadre d'un contrat de
mandat les chargeant de passer des contrats d'études au nom et pour le compte de la collectivité ou du
groupement de collectivités. »

Alinéa 5: « La convention publique d'aménagement peut prévoir les conditions dans lesquelles I'organisme
cocontractant est associé aux études concernant l'opération et notamment a la révision ou a la modification
du plan local d'urbanisme. »

La forme du contrat de réalisation des études préalables est ainsi fixée et encadrée par la loi, a savoir, le
mandat d’études préalables. Il est d’ailleurs précisé qu’elles sont seulement suivies par la société et non pas
réalisées par elle. On peut interpréter cette position comme la volonté de
maintenir une certaine indépendance entre les acteurs de 'aménagement. Par
ailleurs, I'alinéa 5 laisse une certaine liberté contractuelle aux parties afin de

s’adapter aux diverses situations. Suites aux injonctions des institutions ZAC FOUILLET
européennes et au changement de majorité, les deux alinéas précités ont été
retirées par la loi du 20 juillet 2005 relative aux concessions d’aménagement. Créée en 2005 (traité signé en

2008), elle se situe au sud-est
de le Mans. Le programme
consiste a réaliser 100000m?

:1.2.2.2 La loi du 20 juillet 2005 : 'aménageur limité a la réalisation de de SHON dont 70000m?2 pour
E I’opération 600 logements avec un réseau
de voiries et de place urbaines.

Ce texte a completement reformulé I'article L. 300-4 du Code de I'urbanisme. Une partie du périmétre de la
Notons trois modifications majeures : la suppression de la possibilité pour ZAC est recouverte par une
I’'aménageur de mener les études préalables, I'identification de 'aménageur en ZNIEFF qu’il est nécessaire de
tant que maitre d’ouvrage, mais également I'explicitation du roéle de prendre en compte (source :
commercialisation et de promotion immobiliére. cahier des clauses techniques

particulieres)
Désormais, 'aménageur n’a plus la possibilité de réaliser les études préalables,
en effet, la collectivité ne peut concéder que la réalisation des opérations
d’aménagement. Avant méme la création de I'opération, la collectivité prend en
charge les études préalables au projet : il n’existe pas de listing spécifique de ces
études. Elles ont pour but de vérifier la faisabilité du projet, son opportunité et
d’estimer le co(t global (cf. 1.1.2.1).

Figure 6 : Esquisse ZAC du
Afin de ne pas pénaliser les SEM d’aménagement, le législateur a souhaité Fouillet — source : LMM
renforcer leur role de maitre d’ouvrage et ainsi distinguer les études préalables
relevant de la mission des collectivités initiatrices des études opérationnelles

° Décret n°60-500 du 30 mai 1969 relatif 3 la réalisation des Zones d’Aménagement Concerté créées a l'initiative d’une
autorité administrative autre que I’Etat ou qu’un Etablissement Public de I'Etat.

191 6i n°2000-1208 du 13 décembre 2000 relative a la solidarité et au renouvellement urbain
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relevant de I'aménageur. Le traité de concession définit tout méme les missions de chacune des parties

concernant sa mise en ceuvre.

L'un des plus récents traités signés par Le Mans Métropole concerne la ZAC du
Fouillet (cf. ci-contre). Le role sont fixés de la maniére suivante :

Tableau 1 : Les missions du concédant - Traité de concession ZAC des Glonniéres — source : LMM

« recueillir 'accord des collectivités ou groupements de collectivités ainsi
que celui des concessionnaires de service public destinataires des futurs
équipements publics [...] »

Partenariats et conventions de
gestion des équipements

« S’assurer de I'obtention des autorisations administratives nécessaires
a la réalisation de I'opération. »

bup

« Soumettre a l'approbation de son organe délibérant les dossiers
relatifs aux procédures d’urbanisme et procédures diverses, nécessaires
a la réalisation de I'opération. »

Dossier de réalisation

« Céder a I'aménageur les terrains dont elle est propriétaire et qui sont
nécessaires a la réalisation de I'opération d’aménagement. »

Apports en nature ou cession
de biens

« Réaliser ou faire réaliser les équipements spécifiques a 'opération,
qui ne sont pas confiés a I'aménageur [...] »

PEP, partenariats

« Prononcer la cléture de I'opération dans I'année suivant I'achevement
de la mission de 'aménageur. »

Liguidation du bilan

Tableau 2 : Les missions du concessionnaire - Traité de concession ZAC des Glonniéres — source : LMM

« Acqueérir la propriété [...] »

Amiable, Expro., Préemption

« Procéder aux études opérationnelles |[...] »

Démolition, géotechnique, ...

« Démolir les batiments existants nécessaires [...] »

Permis de démolir

« Aménager les sols et réaliser les équipements d’infrastructures
propres [...] »

VRD, routes, application du
DLE

« Réaliser tous les équipements concourant a I'opération |[...] »

Partenariats, PEP

« Céder les biens immobiliers bdtis ou non bdtis, les concéder ou les louer
a leurs divers utilisateurs agréés [...]. assurer la commercialisation |[...] »

Consultations promoteurs,
lots libres, agrément de LMM

« Négocier les conventions de participation conclues entre la collectivité
et les constructeurs n’ayant pas acquis leur terrain de I'aménageur [...] »

Partenariats, PEP

« Assurer |'ensemble des tdches de conduite et de gestion de
l'opération, et notamment la coordination, la communication, I'accueil
des usager/habitants, I'animation, tenir a jour les documents de gestion,
assurer le financement, informer la collectivité.»

Affiches de communication,
animation sur le site, lever les
financements ...

On note l'inscription dans la Loi de la mission de commercialisation que doit mener I'aménageur. Selon le
projet, il s’agira de céder des macro-lots a un promoteur ou des parcelles a batir directement aux
particuliers. Ce type d’action passe aujourd’hui souvent par un accueil en agence, un site internet ou encore
la présence sur les salons de I'immobilier. Dans le cas d’une cession a un promoteur, il faut lancer une
consultation. Les SEM peuvent, au travers de filiales a vocation immobiliére, s’inscrire dans le registre de la
promotion. En revanche, les SPL n’ont pas cette vocation-la.

24



La loi du 20 juillet 2005 relative aux concessions d’aménagement a donc mis un terme aux concessions de
gré a gré, mais plus encore, a la participation des aménageurs en phase amont du projet. La loi ALUR est
venue confirmer cette division des réles, et dans un but d’accélération des procédures, a permis aux
collectivités d’attribuer les concessions avant la création de la ZAC. Certaines SEM se sentent alors un peu
exclues de 'aménagement du territoire, I'aménageur est en quelque sorte considéré comme un « poseur de
tuyaux ». Pour remédier a cela, le Sénat a souhaité amender le projet de loi afin d’y intégrer les Sociétés
publiques locales en s’appuyant sur les prestations intégrées apparues dans la jurisprudence européenne.

1.2.2.3 Dernier mode contractuel en date dans le cadre du Grand Paris

L'article 22 de la loi n° 2010-597 du 3 juin 2010 relative au Grand Paris crée un nouveau type de contrat
pour mettre en ceuvre les opérations inscrites dans le cadre des Contrats de développement territorial
(CDévT). Il permet aux communes ou aux EPCI signataires des CDévT de confier la conception globale du
projet, la révision des documents d’urbanisme et la maitrise d’ouvrage des travaux a une personne.

Actuellement, les CDévT sont en cours de signature entre I'Etat déconcentré et le bloc local (neufs sur les
vingt-deux sont signés)™. Ce sont des contrats de projet territorial pour un bassin de vie qui contiennent des
objectifs de construction de logement, de développement économique, de mobilité, des enjeux environ-
nementaux et des actions culturelles. lls définissent pour cela des opérations d’aménagement dont la mise
en ceuvre pourra étre confiée a un aménageur ou bien a la Société du Grand Paris notamment lorsque
I’opération aura trait aux gares et moyens de transport.

La particularité des contrats de mise en ceuvre est qu’ils portent non seulement sur la réalisation des
opérations, mais aussi sur la conception et les propositions de révision ou de modification des documents
d’urbanisme. lls vont alors plus loin que les contrats de conception réalisation utilisés pour la réalisation de
certains batiments nécessitant des compétences techniques spécifiques. Il faudra préter attention aux
évolutions des régimes contractuels suite a cette ouverture récente.

1.2.3 Eléments de distinction des contrats de concession actuels

Le Code de l'urbanisme distingue trois types de concessions d’aménagement auxquelles s’appliquent des
procédures différentes données aux R. 300-4 a 11 du CU. On distingue celles qui relévent du droit
communautaire (des concessions ou des marchés de travaux) de celles qui relévent uniquement du droit
national. Afin de les distinguer et de déterminer la procédure adéquate, on se référe au budget prévisionnel
de l'opération et notamment au volume global de ses produits. Ensuite, afin de distinguer les marchés des
concessions communautaires, on s’intéresse a la notion de risque dans I'opération.

v v
Produits prévus <5 150 000 €HT : Produits prévus > 5 150 000 €HT :
marché de travaux national marché ou concession européens

Risque : Amenageur i Risque : Collectl\nte
Concession de travaux
simplifiée

Figure 7 : Critéres de choix de la procédure - Source : MEDDTL, 2011

! Site de la DRIEA, http://www.driea.ile-de-france.developpement-
durable.gouv.fr/IMG/pdf/Carte_CDT_et_intercommunalites_septembre2014_cle561e96.pdf, consulté le 15 juin 2015
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1.2.3.1 De la notion de seuil

Afin de déterminer si une concession releve ou non du droit européen ou est
soumise seulement aux procédures nationales, il faut s’intéresser a son volume
financier global. S’il est supérieur au seuil fixé par le Code des marchés publics, a
savoir 5 186 000 EURHT", il sera alors soumis a la réglementation européenne.
Par ailleurs, il s’agira d’'une procédure formalisée (appel d’offres, procédure
négociée, dialogue compétitif, concours). En termes de publicité, il y aura
publication obligatoire dans le JOUE et le BOAMP. S'il est inférieur, on
appliquera la procédure adaptée qui reste beaucoup plus souple pour le
concédant (MEDDTL, 2011).

Le concédant définit dans le bilan prévisionnel les points suivants® :

- sa participation : en nature (en prenant en compte la valeur réelle du bien)
et en numéraire,

- les subventions potentiellement octroyées au titre de I'opération,
- |"évaluation attendue des recettes de commercialisation.

Il obtient ainsi un prévisionnel du bilan afin de se référer aux seuils européens.

Capital des SEM

Les collectivités actionnaires
des SEM doivent détenir entre
51% et 85% du capital social et
au moins la majorité des voix
au conseil d’administration. La
présence d’acteurs
économiques de droit privé est
donc nécessaire. Parmi eux, on
retrouve souvent les chambres
consulaires, la CDC ainsi que
des investisseurs tels que les
banques et leurs filiales
d’investissement immobilier.

Source : Site de la fédération
des entreprises publiques
locales,
http://www.lesepl.fr/definition
.php, consulté le 7 mai 2015

Le Service des Marchés de LMM a une autre approche du
W choix du seuil, et notamment a propos des études

préalables. Celles-ci forment une unité fonctionnelle (UF) en phase amont. En cas de
lancement de 'opération, cette UF est élargie pour intégrer toutes les autres charges de |'opération. Bien

que le bilan nécessite d’étre équilibré, il s’agit de deux démarches différentes pour établir le colt de
I’opération.

1.2.3.2 De la notion de transfert du risque économique

Lorsque I'on parle du risque d’une opération, il s’agit principalement de 'origine des produits. En effet, si
certains traités comportaient une clause signifiant le rachat par le concédant des biens non-vendus, il
s’agirait, dans le cadre de I’'Union Européenne, de contrats de marchés de travaux et non de concessions. S'il
n’existe pas de seuil précis signifiant la part du risque, c’est bel et bien au juge qu’il reviendra de trancher
afin de déterminer si le concessionnaire s’est ou non vu transférer une part significative du risque
économique de |'opération.

Dans le cas ou les produits proviennent exclusivement des recettes de cessions a des tiers, le risque est
intégralement transféré. En revanche, dés lors qu’il y a une participation d’équilibre de la collectivité, il s’agit
d’une situation plus délicate. Par ailleurs, il faut noter que dans de nombreux cas, 'aménageur qu’il soit une
SEM ou plus encore une SPL comporte des actionnaires publics.

Bien que les SEM puissent s’étendre légalement sur des territoires extérieurs, elles conservent tout de
méme un lien d’affectio societatis avec certaines des collectivités actionnaires. Ainsi, il est difficile de penser
que le risque soit intégralement transféré a la société. En effet, en cas de déficit sur une opération, il est
possible de trouver des financements extérieurs dans le cas ou la collectivité ne souhaiterait pas participer a
I’équilibre (cf. 3.1.2.1).

2 procédure applicable aux marchés des pouvoirs adjudicateurs sur la période du 1 janvier 2014 au 31 décembre 2015

3 Les concessions d’aménagement, Bibliotheque permanente des Editions Législatives, ELnet.fr, consulté en février
2015
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Si le compte de 'opération reste équilibré, cela n’'empéche pas la société d’étre elle-méme endettée. Or
dans ce cas les dettes des sociétés commerciales se répartissent entre les actionnaires. Bien que les SEM
soient soumises aux obligations d’équilibre du bilan en tant que sociétés commerciales, il parait évident que
la collectivité a tout intérét a participer a I’équilibre du bilan des opérations. Si dans le cas d’'une SEM, les
acteurs économiques de droit privé porteront donc une part du risque, en revanche, dans le cas d’'une SPL
intégralement composée d’actionnaires publics, ceux-ci porteront le risque.

Le régime contractuel des concessions a beaucoup évolué et notamment avec la loi SRU du 13 décembre
2000. Le législateur a souhaité confier a I'aménageur la mission des études préalables, puis la loi du 20 juillet
2005 a mis les textes en accord avec le droit communautaire. Toujours en vigueur, cette version n’a pas subi
de grand bouleversement. Elle distingue aujourd’hui les concessions selon des seuils financiers et dans un
second temps selon la prise de risque. Ces étapes ont mis fin aux contrats de gré a gré qui présentaient
I'avantage de faciliter I’évolution des projets par la passation d’avenants. Si ce type de participation n’est
plus possible dés lors que I'un des acteurs n’est pas une personne publique, la jurisprudence européenne s’est
orientée vers le concept des prestations intégrées qui, d’une certaine maniére, représente un retour des
contrats de gré a gré sous certaines conditions.

1.3 Les prestations intégrées : une relation alternative

A l'origine des SPL, on retrouve |'évolution de la jurisprudence européenne vers I'acceptation d’un lien
particulier entre une entreprise publique et sa ou ses collectivités actionnaires. Si ce type de relation existait
auparavant entre les personnes publiques et leurs SEM, les évolutions législatives au nom des principes de
libre concurrence et de transparence sont venues y mettre un terme. En effet, les SEM ne peuvent pas
entrer dans les critéres que nous allons expliquer ci-dessous. Cette exception nécessite donc une nouvelle
forme juridique en droit national : la Société publique locale.

1.3.1 Au niveau européen, |I'arrét Teckal fixe les conditions du « in house »

Depuis la fin des années 1990, la jurisprudence communautaire a évolué en faveur des prestations intégrées
non soumises au principe de mise en concurrence lorsqu’il s’agit d’'une opération réalisée par une entreprise
essentiellement au profit du pouvoir adjudicateur. Autrement dénommé « in house», ce type de relation
exige deux conditions qui ont été fixées par I'arrét TECKAL du 18 novembre 1999 :

e e contréle analogue : le pouvoir adjudicateur contréle la société en question d’une fagon analogue a
ses propres services. Parmi le faisceau d’indices, prime la détention, par le(s) pouvoir(s)
adjudicateur(s), de la totalité des parts de la société en question. Le fait qu’il(s) puisse(nt) nommer
les membres de la direction et orienter I'activité de I'entreprise, confirme également le premier
critére. La cours d’appel administrative de Lyon vient confirmer la nécessité de contrdle réel **: « la
commune y était seulement représentée |[...] indirectement » et que la commune « ne peut, seule,
requérir l'inscription d'un projet a I'ordre du jour, selon les statuts ». Ainsi le controle sur la société et
de ses décisions doit étre effectif sans pour autant nécessiter un seuil d’actionnariat (cf. 3.1.3).

% CAA de Lyon, 4éme chambre, le 7 novembre 2012, n°12LY00811
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e lasociété en question exerce |'essentiel de son activité pour le pouvoir adjudicateur. Pour ce critére,
on considére que « toute autre activité ne revét qu’un caractére marginal » et que « le volume de
Iactivité [...] est évalué [..] au profit de I'ensemble des actionnaires » (MEZARD, 2009). De fait, la
société doit se concentrer entierement ou presque aux entités adjudicatrices actionnaires dans leur

ensemble peu importe I'origine de la rémunération.

Ce type de relation est exclu dans le cas d’une société qui comporterait une participation privée. Il est donc

impossible de passer des contrats de « prestation intégrée » entre une
collectivité et les SEM qui doivent légalement comporter une participation
privée.

Dans d’autres pays de I'Union Européenne, des sociétés parapubliques ont été
créées afin de profiter de la relation de « quasi-régie ». Les Stadtwercke en
Allemagne en sont l'un des exemples. D’aprés le rapport de Jean-Pierre
GRAND : « la France est les seul pays de I’'Union européenne a avoir encadré la
participation des collectivités territoriales au capital des sociétés anonymes de
telle sorte qu’elles ne puissent étre ni minoritaires, ni les uniques actionnaires

Les Stadtwerke

Traduit littéralement par

« Atelier de ville », ces sociétés
allemandes et autrichiennes
apparaissent en Alsace au début
du siecle dernier. Leur capital

peut étre intégralement public
ou mixte. Elles ont vocation a
gérer des services publics tels
que les transports urbains, les
infrastructures portuaires mais
également des réseaux urbains
d’électricité, de distribution
d’eau ou aujourd’hui, d’internet.

d’une société anonyme publique. En outre, tous les Etats & I'exception de la
France, de I'ltalie et du Royaume Uni, admettent la détention de 100% du
capital d’une entreprise publique locale par une ou plusieurs collectivités
publiques [...] » (GRAND, 2005). Cette observation a été reprise dans les
quelques rapports qui ont suivi a propos de la création du statut de SPLA puis
de SPL.

Sources : Site de la fédération
des entreprises publiques locales,
http://www.lesepl.fr/histoire-
des-epl.php, consulté le 7 mai
2015

1.3.2 Transposition en droit national

Les SPLA sont issues de |'article L. 327-1 du CU. Les SPL sont, elles, inscrites au
L. 1531-1 du CGCT. Cette distinction résulte de I'ouverture de I'objet des SPL a
d’autres activités a I'image des SEM. La SPLA est une premiere application
axée totalement sur 'aménagement alors que les SPL ont un objet plus large
qui permet la délégation des services publics ou la réalisation de prestations
de services. Sauf mentions contraires, elles sont régies par le Titre Il du Livre V du CGCT (a savoir, elles ont
des prérogatives semblables au SEM).

1.3.2.1 L’échec de la tentative de la loi du 20 juillet 2005

La premiere tentative des parlementaires était d’intégrer le statut de SPL dans la loi du 20 juillet 2005
relative aux concessions d’aménagement pour légaliser les prestations intégrées et donc déroger a
I'obligation de mise en concurrence dans le cas ol le « concédant de droit public exerce un contréle analogue
a celui qu’il exercerait sur ses propres services ». Ce texte se placait comme une réponse au blocage de la
libre administration des collectivités imposé par le nouveau régime des concessions d’aménagement
(cf.1.2.1). Il permettait également de mettre en place une sorte de partenariat entre des SEM qui n’étaient
pas dans une logique de rentabilité et leurs actionnaires publics. Les personnes publiques exercant un
contréle analogue au sens de l'arrét Teckal sur un pétitionnaire n’étaient plus, d’aprés I'amendement,
soumises aux obligations de mise en concurrence pour les conventions passées avec ce pétitionnaire.
L'amendement a été retiré sur demande du Gouvernement qui souhaitait un approfondissement des études
sur le sujet.

Le législateur désire, dans tous les cas, mettre en place un statut qui sert I'intérét général sans répondre
directement a une logique de rentabilité comme les SEM.
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1.3.2.2 Création du statut de SPLA par la loi du 13 juillet 2006

La premiére mise en application réelle résulte de la loi du 13 juillet 2006 portant engagement national pour
le logement qui a créé, dans l'article L. 327-1 du CU, le régime des Société publiques locales d’'aménagement
pour une durée expérimentale de cing ans avec remise, par le Gouvernement, d’un rapport en 2011 a ce
sujet (ce rapport n’est pas disponible ou bien n’a pas été réalisé). L’article en question a été modifié par la loi
du 25 mars 2009 de mobilisation pour le logement et la lutte contre I'exclusion qui est venue abaisser le
nombre d’actionnaires de sept a deux. On dénombre aujourd’hui 37 SPLA dont une seule a été créée entre
2006 et 2009, et 10 sont issues de la transformation d’une SEM (on ne connait pas les dates de
transformation).

1.3.2.3 Confirmation et élargissement aux SPL par la loi du 28 mai 2010

On observe un trés net engouement pour les SPL dés leur création en 2010 (cf. Figure 33, Annexe 2). Ce
statut, plus large, bénéficie trés certainement du retour d’expérience sur les SPLA. A la maniére des SEM, son
objet peut étre plus large et donc il est plus évident de gérer des activités diverses. La loi du 28 mai 2010
pour le développement des Sociétés publiques locales a instauré en paralléle le statut de SPL, dérivé de celui
de la SPLA. La loi ALUR du 27 mars 2014 a étendu le champ de compétences des SPLA aux opérations sur des
copropriétés dégradées.

Dans les secteurs du tourisme et de 'aménagement, les SPL sont les plus représentées (en relatif et en
absolu). Elles représentent 24% (74 sociétés) des EPL d’aménagement (35% - 110 sociétés - si on y inclut les
SPLA), et 25% des sociétés de transport (dans cette tendance, 34% des sociétés de gestion de services a la
personne sont des SPL également, mais en absolu, elles ne sont que 12 et n’ont pas beaucoup de lien avec la
thématique de I’étude). Arrivent ensuite les loisirs et le tourisme (environ 19 %) puis la culture, les réseaux
et le stationnement entre 10 et 15% (cf. Figure 34, Annexe 2). Dans la suite de ce mémoire, seuls certains
secteurs d’activités seront développés.
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Figure 8 : Comparaison SEM - Régie — source : Fédération

S Régle Simple mailrise des EPL

serVice muniCipaI par la collectivité locale . , .
Afin de s’attacher aux secteurs en lien avec

- I'aménagement du territoire, et pour ne pas

dinvestissement ‘ Ny conlractuelle développer & outrance cette premiére partie, nous

e nous sommes bornés a rechercher les origines des

prestations intégrées dans la régie et les concessions

d’aménagement et non dans la délégation de service

—_— — public qui est utilisée principalement pour la gestion

dautres acleurs des services publics. Ainsi, on note dans la régie

certaines difficultés que la concession a vocation a

managemert ~ | résoudre : I'inertie administrative et les difficultés de

entepree p coordination entre certains services qui nécessitent

souvent la mise en place d’un pilotage transversal

pour la réalisation des opérations d’aménagement. Par ailleurs la concession apporte un regard, une

expertise et des financements externes avec la souplesse d’une entreprise privée. Le portage d’une opération
en régie par le jeu du budget annexe peut s’avérer difficile a gérer et apparaitre peu lisible aux yeux des élus.

Si les difficultés mises en avant peuvent étre aisément surmontées sur des projets de petite échelle, les plus
importants nécessitent soit la mobilisation de moyens humains dédiés, soit d’avoir recours a des prestataires
extérieurs pour de I'assistance ou dans le cadre d’un mandat. La régie présente tout de méme les avantages
indéniables de la maitrise intégrale par la collectivité et la fédération des services autour d’un projet
commun.

En termes de colit des moyens humains, on note une différence de taille entre les deux modes : dans le cas de
la régie, les charges liées aux moyens humains sont répercutées non pas directement sur le budget de
I'opération, mais sur le budget de fonctionnement de la collectivité compétente, ce qui laisse penser a une
économie en se bornant au bilan de I'OPA. En revanche, en concession, les frais de fonctionnement de
I'aménageur, s’ils ne sont pas facturés sous forme de forfait, sont nécessairement répercutés sur le bilan dans
la rémunération de la société. Mais finalement, il s’agit surtout de deux traitements comptables des charges
de fonctionnement.

Jusqu’en 2005, les contrats n’étaient pas soumis a consultation. Cela rendait les projets beaucoup plus
évolutifs (en termes de régime contractuel au moins). Les sociétés d’aménagement avaient également la
possibilité d’étre intégrées trés en amont des projets par la réalisation des études préalables. Ce réle a été
largement réduit par la transposition des directives européennes dans le droit national en 2005 pour les
sociétés comportant une part d’actionnaires privés. En paralléle, se développait le concept des « prestations
intégrées » dont les conditions ont été fixées par I'arrét Teckal. Or les seules SEM frangaises n’entrent pas
dans ce cadre légal. Ainsi le Iégislateur en est arrivé a créer les Sociétés publiques locales d’aménagement
puis a étendu I'objet en créant les Sociétés publiques locales. La partie suivante s’attache a rechercher les
motivations qui poussent les collectivités a avoir recours aux SPL dans le cadre des opérations
d’aménagement, puis pour répondre a d’autres besoins a partir d’exemples et d’entretiens avec des
responsables d’EPL.
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2 Les motifs de la création d’une Société publique locale

Afin de déterminer les raisons qui poussent les collectivités a créer des SPL ou des SPLA, il est nécessaire de
s'intéresser a leur objet. Se posent alors la question de leur intérét dans le cadre des opérations
d’aménagement, et plus largement dans le développement des territoires. En effet, les anciennes sociétés
d’équipement doivent s’adapter au contexte économique qui créée une forme de concurrence entre les
collectivités. Ainsi, se sont développées des activités en lien avec I'attractivité des territoires d’un point de
vue économique, et nécessairement d’un point de vue touristique. Il semble nécessaire de distinguer I'objet
en fonction des échelons. Dans notre cas d’étude, on s’intéresse a la structure région — département —EPCI
plus qu’aux pdles métropolitains et pays qui prennent en charge les stratégies de développement. Au niveau
du bloc local, les EPCI remplacent les communes en tant que principaux gestionnaires d’équipement.

2.1 Distinction des sociétés par leur objet

Il est intéressant de comparer les objets des deux types de Sociétés publiques locales, qui sont donnés
directement par le CU et le CGCT :

Tableau 3: Comparaison de I'objet des SPL et des SPLA — source : Légifrance

Les SPLA : article L327-1 CU

Les SPL : article L1531-1 CGCT

Ces sociétés sont compétentes pour réaliser toute opération
d'aménagement au sens du présent code. Elles sont
également compétentes pour réaliser les opérations de
requalification de copropriétés dégradées prévues a l'article L.
741-1 du code de la construction et de |'habitation, réaliser des
études préalables, procéder a toute acquisition et cession

Ces sociétés sont compétentes pour
réaliser des opérations d'aménagement
au sens de l'article L. 300-1 du code de
|'urbanisme, des opérations de
construction ou pour exploiter des
services publics a caractére industriel ou

commercial ou toutes autres activités
d'intérét général.

d'immeubles en application des articles L. 221-1 et L. 221-2,
procéder a toute opération de construction ou de
réhabilitation immobiliere en vue de la réalisation des
objectifs énoncés a l'article L. 300-1, ou procéder a toute
acquisition et cession de baux commerciaux, de fonds de
commerce ou de fonds artisanaux dans les conditions prévues
au chapitre IV du titre ler du livre Il du présent code. Elles
peuvent exercer, par délégation de leurs titulaires, les droits
de préemption et de priorité définis par le présent code et
agir par voie d'expropriation dans les conditions fixées par des
conventions conclues avec I'un de leurs membres.

Le statut de SPL reprend en partie I'article L1521-1 du CGCT qui donne I'objet des Sociétés d’économie mixte
en supprimant la mention sur les opérations de conception et de réalisation. Les SPL ne concernent pas non
plus les établissements de santé.

Dans le cas des SPLA, la vocation d’aménagement est entierement explicitée par la loi : des études préalables
a la commercialisation en passant par les prérogatives de puissance publique et les mutations de propriété
avec une référence directe aux réserves foncieres (expropriation et gestion des biens). Les SPL ont un objet
plus large qui inclut de fait celui des SPLA. Les prérogatives de puissance publique sont limitées alors a
I"application des conventions.
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A ce sujet, le GRIDAUH développe un point du vue qui circonscrit la création de
réserves fonciéres aux seules SPLA : « Le recours aux prérogatives de puissance
publique par les SPL pour leurs acquisitions foncieres se trouve donc
nécessairement lié a la réalisation d’une opération d’‘aménagement déterminée
et en phase de réalisation. Il est par conséquent exclu pour la constitution de
véritables réserves fonciéres, portées a moyen ou long terme, en amont de la
définition des projets d’‘aménagement qui y seront engagés. » (FATOME, et alii,
2012). Bien entendu, s’il s’agit d’une possibilité offerte aux SPLA seules, ce n’est
pas leur objet principal comme ce serait le cas pour un EPF. On peut le voir plus
comme un usage des prérogatives lorsque des occasions se présentent. En
revanche, il n’est pas possible pour une SPLA de solliciter les financements par
la taxe spéciale d’équipement.

Les SPL ont un objet élargi a I'exploitation de services
(Zgi”ﬂ"}. publics a caractére industriel ou commercial, a savoir la

gestion de salles d’événementiel, d’activités com-
merciales, mais également la construction et la gestion du patrimoine lié a ces
services. On peut citer notamment des SPL a vocation touristique et de loisir tels
que La cité Nantes Events Center qui gere le centre des congrés de Nantes et la
SOPRAF qui gere I'abbaye de Fontevraud (cf. ci-contre).

A I'image de la SAMOA, les aménageurs d’autrefois s’orientent aujourd’hui vers
de nouveaux métiers en lien avec I'attractivité du territoire comme I’'animation
et le développement économique au travers de SPIC.

2.2 L’intérét des Sociétés publiques locales pour les
opérations d’aménagement

Selon le cadre légal déterminé par I'Union Européenne, et contrairement a ce
qui se faisait avant, les contrats ont cessé d’étre passés de gré a gré (cf. 1.2.1). Si
cela a apporté de la transparence et a garanti la liberté d’accés a la commande
publique, les projets sont devenus beaucoup moins évolutifs.

En effet, certaines modifications impliquent de relancer presque intégralement
la procédure de consultation. Or I'évolution des textes, ainsi qu’elle est
développée dans la partie précédente, a entrainé une forte distinction entre la
phase d’études préalables et la phase de réalisation des opérations
d’aménagement. Ce type de société est donc comme une réponse potentielle
aux besoins de collectivités.

2.2.1 Intégrer 'opérateur le plus en amont possible pour garantir
une continuité dans I'opération

SOPRAF

Figure 9 : Abbaye de
Fontevraud - source :
www.all-free-
photos.com

La SOPRAF est une SPL créée en
2010 dans le but de gérer et
développer les activités du

« Projet Fontevraud ». Celui-ci
vise a redonner un usage et une
vie au monument par le biais
d’un hotel, d’un restaurant, de
I'organisation de spectacles, de
congres dans un cadre
historique remarquable fondé
par Robert d’Arbrissel au
12éme siecle avec la volonté
d’en faire une « cité idéale [...]
dédiée a la priére et au travail,
dans I'abstinence, le silence et
la pauvreté » (site internet).

Parmi les actionnaires de la
société, on retrouve : la Région
Pays de la Loire, le
Département de Maine-et-
Loire, la Communauté
d’agglomération de Saumur et
le Syndicat Mixte interrégional
Mission Val de Loire

Sources :
http://www.fontevraud.fr,

Les SPLA sont en mesure de réaliser ou de faire réaliser les études préalables (cf. article L.327-1 du CU). Pour
les SPL, si ce n’est pas explicite dans les textes, I'absence de mise en concurrence permet de confier la
réalisation des études puis de I'opération a I'aménageur. Les deux phases de I'OA sont I'objet de contrats
distincts. En effet, la concession n’existe que parce que les études préalables ont permis d’établir I'existence

d’une OA (MEDDTL, 2011).

32



Comme dans toutes les relations entre une SPL et ses actionnaires, il est nécessaire de passer un contrat. En
I"occurrence, il s’agit d’'un mandat d’études préalables défini a I'article L. 300-3 du CU.

Si confier un mandat d’études préalables au potentiel futur aménageur n’est pas considéré comme illégal en
soi, il est tout de méme nécessaire de garantir I’équité entre les candidats a la concession : « Toutefois, afin
d’assurer I'égalité de traitement entre tous les candidats, il est important que la collectivité mette a
disposition de tous les candidats a la concession d’aménagement, I'intégralité des études réalisées dans le
cadre du mandat. L’'aménageur dans sa mission de mandataire ne doit en effet pas bénéficier d’informations
privilégiées lui permettant de disposer d’'un avantage par rapport aux autres candidats au regard des
attentes de la collectivité » (MEDDTL, 2011).

Il est difficile, dans le cas d’'une SEM légalement soumise a concurrence, de bénéficier de cette situation.
D’une part, elle serait directement en concurrence avec des bureaux d’études qui seraient eux-mémes en
mesure de réaliser les études préalables. D’autre part, il y a un risque assez important de recours de tiers
afin d’annuler le contrat de concession, car le mandataire a de fortes chances d’étre mieux informé des
volontés du futur concédant que les autres candidats.

Or, il existe un réel intérét a ce que I'aménageur puisse réaliser ou faire réaliser les études qui définissent
I’opération. Depuis la loi du 20 juillet 2005, qui est venue mettre un terme aux études préalables en tant que
mission de la concession, se pose la question des études complémentaires sollicitées par 'aménageur dont
voici quelques-unes des causes :

e le cahier des charges de la consultation pour les études préalables n’est pas correctement défini,
e les études préalables ne sont pas réalisées correctement,

e le nombre de ces études n’est pas suffisant,

e |es études réalisées ne correspondent pas aux besoins de 'aménageur...

Le fait de faire réaliser les études par I'aménageur, en I'espece, une SPL ou une SPLA, sans lancer de
consultation serait donc un avantage en termes de coordination entre les acteurs. L'implication de
I'aménageur en amont semble limiter le glissement des déficits de 'opération, d( a la réalisation d’études
complémentaires, dans la mesure ou celui-ci dispose d’une expérience par rapport aux opérations visées
(maftrise du contexte de I'opération, réalisation d’opérations du méme type, précision du chiffrage des
études). En cas de controle analogue déficient, on peut tout de méme s’interroger sur la neutralité de
I’'aménageur qui pourrait presque avoir la main mise sur le programme de |'opération.

On constate donc que les SPL et les SPLA ont d’indéniables avantages pour la réalisation des opérations
d’aménagement, elles permettent de faciliter la mise en ceuvre en intégrant I'aménageur dés la phase
amont du projet un peu comme l|'avait prévu la loi SRU. En revanche, il est nécessaire de créer un contexte
qui permette de garantir la neutralité de I'opérateur s’il réalise le diagnostic et le met en ceuvre. Ceci reléve
du contréle analogue et sera développé dans la troisieme partie de ce mémoire sur la gouvernance des SPL.

2.2.2 Améliorer I’évolutivité des projets — la SPL est une interface

Les SPL nécessitent, pour chacune de leurs actions, de passer un contrat avec une autre personne. Comme
les SEM, on distingue les contrats passés pour les besoins propres de la société de ceux passés avec les
actionnaires pour répondre a leurs besoins. L'absence de mise en concurrence et de publicité pour la
passation des contrats, due a la relation « in house » accélére les délais avant la réalisation de I'opération et
abaisse les colts : « Pour une ville de plus de 150 000 habitants, on évalue entre 70 000 et 100 000 euros le
colit par projet urbain des appels d’offres dont les SPL permettent de se dispenser. Le gain de temps est
compris entre 3 et 6 mois » (DAUDIGNY, 2010). A I'image des SEM, les SPL ont un rdle d’interface entre la
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collectivité et le maitre d’ceuvre (cf. Figure 10). La différence réside dans la simplicité contractuelle entre la
société et sa collectivité.

Collectivités Actionnaires

Soumises au CMP -\
— —_——

| CONTROLE
| ANALOGUE

SPL v

Pour son activité Pour ses besoins

v

Maitre d’ouvrage
(Faurnitures, travaux)

!

uvoir adjudicataire
nnance du 6 juin 2005
du 30 décembre 2005

Figure 10 : La SPL, une interface contractuelle pour la Collectivité — source : réalisation personnelle

La question des contrats de partenariat reste aujourd’hui en suspens dans la mesure ou ceux-ci peuvent
parfois nécessiter que la SPL prenne des participations dans une société de projet (ROUVEYRAN, RICCI,
2013). Ce type de participation va a I’encontre de la relation de « in house ».

Il est possible de se soumettre de maniéere volontaire au Code de marchés publics. Il est alors nécessaire
d’appliquer la procédure intégralement. La société I'applique si elle intervient dans le cadre d’'un mandat,
prévu par la loi MOP*, confié par une personne publique soumise au CMP.

Les avenants au contrat passé entre une collectivité et la SPL, bien que modifiant I'’économie générale, ne
nécessitent pas de reprendre la procédure depuis le début lorsqu’ils modifient de maniére conséquente
I’économie du projet. Ce statut s’applique donc parfaitement a un modéle de projet plus évolutif porté par
les actionnaires publics. Il faut tout de méme préter attention aux contrats passés et au cadre d’action afin
de les sécuriser juridiquement.

S’ils sont plus souples du point de vue de la procédure, ils restent parfois attaquables sur le fond,
notamment pour I'intérét public local, mais aussi indirectement sur les procédures de contréle analogue et
le risque de passer outre les regles de la commande publique. La facilité contractuelle risque de basculer en
délit de favoritisme. Une grande vigilance est donc de mise pour tous les contrats passés par une SPL.

Il est plus facile de passer des avenants par I'ordonnance de 2005 que par le CMP comme dans le cas des
opérations en régie pour les contrats réalisés dans le but de mettre en ceuvre I'opération. Cela vaut
également pour les SEM. En revanche, en cas de modification du traité de concession, s’il faut passer par un
avenant, celui-ci est plus simple a réaliser entre la collectivité et la SPL/SPLA.

" Loi n° 85-704 du 12 juillet 1985 relative a la maitrise d'ouvrage publique et a ses rapports avec la maitrise d'ceuvre
privée.
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D’aprés M. BERTRAND', directeur général adjoint a
W I'aménagement de la SAMOA (cf. page suivante), la

société en question, qui était auparavant une SEM, a été
modifiée en SPLA en 2009 puis en SPL a partir de 2010 dans le but de réaliser les
études complémentaires consécutives a la modification du programme par les
élus de Nantes Métropole ou par le contexte économique.

Si la régie aurait rendu cela possible également, 'avantage de passer par une SPL
se retrouve dans le fait qu’un tel projet est complexe par ses enjeux, son
programme, et sa durée dans le temps. Il nécessite un chef d’orchestre dédié :
en effet, ne serait-ce que par le portage financier de 'opération, le projet
risquerait de mettre en danger la collectivité ou au moins d’occuper une partie
importante de son budget s'il était réalisé intégralement en régie. La collectivité
aurait financé l'intégralité du budget en fonds propres contrairement a la
situation actuelle (56%).

Par ailleurs, a cette échelle, un projet nécessite la souplesse des EPL. Les SPL
semblent donc parfaitement correspondre a des projets d’intérét large (ici, il
I'intérét s’étend bien sur le territoire de la Métropole Nantes — Saint-Nazaire,
voire du Département de la Loire-Atlantique), qui nécessitent une grande
coopération entre les pouvoirs publics et 'aménageur.

2.2.3 Mutualiser les moyens pour aménager les territoires

On distingue plusieurs échelles possibles pour la mutualisation des moyens. Elles
dépendent des compétences des collectivités et donc des réformes. Dans le
contexte économique actuel, ces processus sont de bon ton. Parfois, la
mutualisation permet d’offrir de nouveaux services a des collectivités ou tout au
moins, de compenser en partie le désengagement de I'Etat notamment en
ingénierie. On s’intéresse aux rapprochements entres les échelons d’'un méme
territoire ou entre deux territoires, et surtout, a celles qui visent a répondre aux
nouvelles attentes des collectivités territoriales.

2.2.3.1 Répondre a une demande d’ingénierie

Comme le pointent certains rapports parlementaires d’information (JARLIER,
2010), (DAUDIGNY, 2010) I'ingénierie publique, initiée historiquement a la fin du
XVII*™  sigcle pour les aménagements et la voirie, observe un fort
désengagement de I'Etat depuis quelques années. Les premiéres lois de
décentralisation I'ont confiée aux autorités déconcentrées de I'Etat. En revanche,
I'adoption du traité de I'Union Européenne ainsi que la directive n°2004/18/CE
du 31 mars 2004 ont été a I'origine d’une réorientation de la jurisprudence. Cette
directive a pour but de garantir I'application des principes du traité pour
I’ensemble des contrats passés.

L’ile de Nantes - SAMOA

Figure 11 : L’éléphant —
www.ohlala-blog.fr — crédits
ADRT 44/V. BAUZA

Le projet

Ce projet de grande ampleur
intervient a la suite de la fin de
I"aire de la construction navale
et de l'industrie sur 'ile.

Premiére phase : réflexion et
concertation (1987-2000),

Deuxiéme phase : la réalisation
(2000-2010 : reconquéte de
I'espace, du patrimoine et
mixité fonctionnelle —2011-
2030 : ouverture au centre
historique, développement des
mobilités et trames, intégration
du fleuve).

La communication du projet se
fait dans un site dédié ouvert au
public le weekend.

L’ile de Nantes c’est :

337 ha, 10 km de rives, 15 000 h
et 9 900 logements au final.

L’opération construit :

Logements : 294 500 m? (4 600)
Activs./commerces :

273 000 m?

Equipements : 264 600 m?
Dont CHU : 170 000 m?

Budget : 420 Mio EUR
Participation de Nantes
Métropole : 239 Mio EUR

Au niveau national, d’une part la Cours des comptes a pointé dans son rapport de 1999 sur « la fonction
publique de I'Etat » l'interventionnisme, d’autre part, suite a une décision du Conseil d’Etat?’, les

18 Cf. Annexe 4, Entretien 2

v CE, 20 mai 1998, « Communauté de communes du Piémont de Barr », Rec.

35



conventions d’ingénierie ont été qualifiées, par extension, de marchés publics, ce qui les soumet désormais
aux reégles de concurrences et de transparence en vigueur.

Dans ce contexte a été créée I'ATESAT™® (I’assistance technique fournie par I'Etat pour des raisons de
solidarité et d’aménagement du territoire). Il s’agissait d’'un régime dérogatoire au droit des marchés publics
pour les communes ou leurs groupements, sous conditions de ressources. Au 1% janvier 2014, cette
assistance a été supprimée, I'Etat souhaitant orienter son ingénierie hors des champs de la concurrence et
vers certains domaines d’expertise tel que le développement durable. Dans le cadre des réformes
territoriales, le role de solidarité des départements est renforcé, et principalement pour les territoires
ruraux.

Afin de combler ce manque pour les collectivités rurales notamment, certains

Et au Mans ? . A o o
départements ont créé des agences locales d’assistance aux territoires. Elles
prennent différentes formes juridiques (associations, syndicat mixtes, ou sociétés
publiques locales). Le Conseil général de la Sarthe a créé en 2013 la SPL Agence des territoires de la
Sarthe (ATESART) avec un ensemble de partenaires (communautés de communes et communes).

Rattachée au niveau de |'organigramme du département a la direction de 'aménagement, de I'agriculture et
de I'environnement, la société s’appuie sur des agents des services départementaux mis a sa disposition.

Concrétement, pour y adhérer, une collectivité achete des actions (50 EUR par action) au département. Elle
peut alors assister aux assemblées spéciales (représentation des actionnaires minoritaires) et donc passer
des contrats de prestations avec la société. La collectivité peut solliciter I'agence pour la réalisation des
missions inclues au pack d’abonnement (premier contrat de prestations — cf. Figure 12), puis, en cas de
besoins supplémentaires, elle sollicite la société par le biais d’'un deuxieme contrat. On compte un forfait
d’abonnement au prorata du nombre d’habitants avec un montant minimal. Les prestations
supplémentaires font I'objet d’une rémunération forfaitaire.

L'ingénierie en matiére d'aménagement et de voirie

Ingé. Privée Ingénierie Publique Ingénierie Parapublique

Sarthe

[y ——"

Conditions de ressources Conditions d’adhésion (actions)

Contrat d’abonnement :

= Pack de prestations:

Urbanisme : aide élaboration doc d'urbanisme
Voirie communale : chiffrage, CCTP pour consult.
Marchés publics : guide des spécif., aide a rédac. CC.
Ouvrage d’art : diag. initial sommaire

Forfait consultations

Une seule convention :

—>Mission de base Assistance:

Voirie : Gestion, programmation et travaux,
entretien ouvrages d'art, définition des cptces
Aménag t et habitat : conseil faisabilité et
| démarches, assistance politiques locales

| =>Missions complémentaires:

| Assistance diag. et programme d’investissement
I voirie, étude et direction travaux de voirie Autres contrats :

e e e e e e e e e - — = - —>Prestations spécialisées:

Suivi travaux : MOE

Amgts routiers : diag., faisabilité, aide rédac CC.
Ouvrages d’art : AMO, MOE

Actes administratifs : petites opérations fonciéres

Figure 12 : Fonctionnement de I'ATESART : I'ingénierie via une SPL — source : réalisation personnelle

' 10i n°2001-1168 du 11 décembre 2001 portant mesures urgentes de réformes a caractére économique et financier
(MURCEF)

9 Cf. Annexe 4, entretien 6
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L’ATESART a pour mission de mener les travaux connexes a 'aménagement
foncier en paralléle de la réalisation de la LGV Bretagne - Pays de la Loire. En
fonction de la volonté des adhérents/actionnaires, des missions de prestations
sont définies. La société, via son objet large, est susceptible de mener des
opérations d’aménagement par exemple dans les années a venir. Elle n’a pas
vocation a remplacer I'ATESAT (cf. Figure 12), car il n’existe pas de condition
de ressource pour y adhérer et les missions ne se recouvrent pas
intégralement.

De plus, les prestations proposées sortent du champ de la concurrence
d’abord par le biais de la relation « in house », mais également par I'absence
d’autres prestataires (marchés non rentables pour des bureaux d’études
techniques ou des notaires par exemple). Dans ce cas, la mutualisation se fait
entre des échelons d’un méme territoire et a l'initiative du département.
W Atlantique Développement (cf. 2.3.2) s’interrogent
actuellement sur nouveaux services a proposer dans le
cadre de la mission de solidarité départementale. La piste de l'ingénierie
fonciere est privilégiée, notamment pour la gestion littorale ou la réduction de
la consommation de I'espace agricole pour les zones d’activités périurbaines.

La demande d’ingénierie technique du littoral et de la mer s’est développée
notamment suite a la tempéte Xynthia en 2010.

En Loire-Atlantique, les élus et la direction de la SPL Loire-

2.2.3.2 Rationaliser les outils

Certaines EPL s’orientent désormais vers la mutualisation des moyens dans des
structures comme les GIE (cf. ci-contre) dans le but d’intégrer de nouvelles
compétences et expertises. Dans notre cas d’étude, cette rationalisation s’est
effectuée au niveau de plusieurs échelles.

Mutualisation des moyens au-dela du territoire régional :

Les SEM et des SPL départementales de la région
W Franche-Comté, mais également des EPL de

I"agglomération de Dijon, la SEM de Mulhouse et la SEM
départementale du Territoire de Belfort souhaitent se rapprocher (cf. Figure
13) autour d’un pdle métropolitain®® cohérent composé d’aire urbaines*
proches. Dans le cas de la sedD 25 qui est une SEM départementale a l'origine,
la SPL Territoire 25 a été créée en paralléle en 2011 afin de distinguer les
opérations a risque, telles les constructions, qui sont menées par la SEM, des
opérations d’aménagement lourdes qui sont confiées a la SPL.

Le GIE Groupe 25 a pour mission de regrouper les fonctions support des deux
sociétés (secrétariat, comptabilité, gestion de la paye) et le GIE Novéa ont pour

2 es poles métropolitains, prévus par la loi no 2010-1563 du 16 décembre 2010

de réforme des collectivités territoriales sont des syndicats mixtes qui ont vocation non
pas a ajouter un nouvel échelon, mais a favoriser la mutualisation des moyens a I’échelle
d’un territoire plus important et cohérent du point de vue de I'influence.

21 e ,
Définition de I'Insee
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Vous avez dit GIE ?

Un groupement d’intérét
économique est formé par au
minimum deux personnes
indépendantes mais
responsables solidairement
autour d’un contrat de
groupement. Il a pour vocation
de développer les activités des
deux participants en mutualisant
les moyens.

Le GIE est inscrit au RCS ce qui
lui donne la personnalité
morale.

Les membres peuvent faire un
apport au capital en numéraire,
en nature ou en industrie.

Il est géré par un ou plusieurs
administrateurs et il est possible
de nommer des contréleurs de
gestion.

Fiscalement parlant, il est
soumis a I'IR ou I'lS sur sa part
des bénéfices.

Organisation avantageuse en
termes de mutualisation et de
développement pour ses
membres mais qui nécessite un
controdle rigoureux afin d’éviter
toute dérive de gestion.

Source : www.agence-paysdela
loire.fr

... et son pendant : ’'UES

Il est parfois combiné avec une
unité économique et sociale qui
s’appuie sur 3 criteres : 'unicité
de direction, des activités
similaires ou complémentaires et
I’unité sociale de la communauté
des travailleurs

Elle permet de mettre en place
des instances représentatives
des salariés.

Source :
www.lecoindesentrepreneurs.fr



objet de favoriser les formations entre les membres, mais également de recruter des experts fonciers, des
experts immobiliers ou des conducteurs d’opérations. Ces postes ne seraient pas rentabilisés par une seule
EPL. L'intérét des groupements réside dans le partage des savoir-faire. Les salariés du GIE rendent des
services aux sociétés membres qui les rémunerent au prorata du temps passé.

Le GIE Novéa provient de la fusion du GIE de Franche Comté et du GIE Rhin Rhone Aménagement. C'est une
initiative des SEM de la région dans la perspective de la création de la grande région Bourgogne - Franche-
Comté et en s’appuyant sur l'aire urbaine allant de Dijon @ Mulhouse®. Il s’agit d’une réponse a une
demande régionale dans le but d’embaucher trois conducteurs d’opérations. La demande tend a évoluer
vers d’autres postes d’expertises (fonciére, promotion immobiliere...). Il y a donc une volonté de
regroupement d’experts afin de constituer un réseau sur lequel chaque actionnaire pourra s’appuyer afin de
répondre a diverses offres en tant qu’ensemblier.

Dans les années a venir il est possible que d’autres fonctions telles que la paye et I'expertise juridique soient
rassemblées au sein du GIE Novéa. Ce groupement gére également tout I'aspect formation et perspectives
de développement pour accompagner le changement. C'est donc un réseau qui souhaite offrir les services
d’un ensemblier. Chaque membre lorsqu’il répond a une consultation ou une demande, peut s’appuyer en
aval sur les services du GIE qui lui seront alors facturés.

Pays de Monthéliard

Immo. d’entreprises (sepm - 2011) —
PDG : D. Klein ; Cap : 7 000 000

Aktya (sen - 2006)
PDG : J.-L. Fousseret ; DGD : B. Bletton
Cap : 8551 986; CA 2013: 5 391 200

SARL d’'aménagement

De la Mouillére (2000
géerant : B. Bletten ; Cap : 150 000

SARL Champ de Foire (2008)
gérant : B. Bletton ; Cap : 100 000

SCCV rés. la Canopée
gérants : B. Bletton, F Jeannot ; Cap : 1000

SCCV utopia résidence
gérant : B. Bletton, F Jeannot; Cap : 1000

Figure 13 : L'organisation des EPL du pole métropolitain Besangon-Dijon-Mulhouse - source : réalisation personnelle

Mutualisation des moyens entre les échelons d’un méme territoire” :

En Anjou et en Maine-et-Loire, on observe actuellement une réorganisation des EPL

Vu ailleurs... par métiers dans le but d’améliorer la visibilité des acteurs de I'aménagement et de la

gestion des équipements publics. Il existait auparavant des doublons entre les outils

départementaux et communautaires de I’aménagement. Les aménageurs n’avaient pas non plus comme au

Mans, de restriction de territoire (cf. partie 3.2.3). En effet, les deux gros projets de I’Agglomération (a

terme, ils regrouperont 10 000 habitants), juxtaposés, sont détenus I'un par la SARA (ZAC des Capucins),
I'autre par la SODEMEL (ZAC du Plateau de la Mayenne).

Bien que ce ne soit pas I'objet de cette partie, il est nécessaire de prendre en compte I'aspect politique de
cette restructuration. Avant les dernieres élections municipales (2014), I'agglomération d’Angers était

N N N

acquise a la Gauche locale face a un Conseil général a Droite. En 2014 l'équipe de la majorité

22 Cf. Annexe 4, entretien 7

2 Cf. Annexe 4, Entretien 9
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départementale a emporté la Mairie d’Angers. Les directions départementales ont suivi le transfert des élus.
Les élections départementales de 2015 ont confirmé cet encrage de la Droite sur I'intégralité du Maine-et-
Loire. Ainsi, aujourd’hui, il existe des liens tres forts entre les élus de deux blocs qui appuient le
regroupement des sociétés. Le directeur de la SODEMEL s’est vu confier la direction des la SARA et des SPL
dans le but de faciliter les rapprochements.

SARA (sem-1958)

Amgt. + stationnement urbain

SEM

Amgts. dév. éco. const.

SPL ARN (spt-2012)

Opérations d'amgt.

42 perso

SPL

Amgts. dév. éco. const.

SPL2A (sem-1958)

Amgt. + statio. urb.+ égpts

~

~ U~
|

SPL

Gestion urb., éqpts. : 47 perso

SEMADE (sem - 2005)

Gest. biens, dév. éco.: 80 perso

SODEMEL (sem - 1957)

300 opérations (amgt. et const.)

SPLA de ’'Anjou (spia - 2011)
Amgt. et const.

SEMADE (sem - 2005)

Gestion de biens et dév. éco.

Maine-et-Loire

W

SEMAER (sem)

Gest. et invest. photvol + éolien

SEMAER (szm)

Gest. et invest. photvol+ éolien

Figure 14 : Regroupement des outils de I'aménagement - source : reprise doc. Sara

A terme, il y aura une SEM et une SPL pour les opérations d’aménagement et de construction (42
personnes), et SPL de gestion urbaine (équipements divers — 47 personnes). Anjou Développement
Economique (80 personnes) et Anjou Energies Renouvelables ne changent pas. L'ensemble des fonctions
support et les expertises fonciére de la SODEMEL (8 personnes) seront intégrées au GIE (36 personnes en
tout).

Cela permet bien évidemment de réaliser des économies d’échelles, notamment en termes de direction,
avec toutes les difficultés liées aux relations humaines qui en découlent, mais également en termes de
contrats (un seul contrat avec la SCET, avec I'Expert-comptable...). La mise en commun des fonctions support
au sein d’un GIE permet aux sociétés d’étre dédiées a leurs métiers respectifs tout en redistribuant les
compétences spécifiques a I’'ensemble des partenaires.

‘ v 5 Les agglomérations du Mans et d’Alengon souhaitent tenter ce type de
w rapprochement en créant une SPL. Le projet est développé dans la partie 3.2.2. |
s’inscrit dans une démarche un peu différente. Il consiste non pas a rassembler des

structures du méme type, mais a créer une société ad hoc. Ainsi il est traité dans cette étude au regard de la
gouvernance des territoires.

Ainsi, les SPL sont des outils pratiques pour les opérations d’‘aménagement. En effet, elles ont un réle
d’interface accentué par rapport aux autres EPL pour la mise en ceuvre de projets d’une certaine ampleur et,
lorsqu’elles sont combinées avec d’autres outils au travers de GIE, elles développent un panel de compétences
nécessaires pour répondre aux besoins des collectivités. Ce type de société intervient aussi au service de
communes rurales. C’est une autre forme de mutualisation des moyens humains et des savoir-faire dans le
contexte du désengagement de I'Etat concentré. Afin de dépasser la premiére expérience des SPLA dédiées
aux opérations d’aménagement, la loi de 2010 a souhaité confier de nouvelles missions aux opérateurs de
prestations intégrées par le développement des SPL.
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2.3 L’intérét des Sociétés publiques locales pour développer les territoires

« Le développement territorial est un processus volontariste cherchant a accroitre la _compétitivité des
territoires en impliquant les acteurs dans le cadre d'actions concertées, généralement transversales et
souvent a forte dimension spatiale » (BAUDELLE, et alii, 2011). Dans le cas de I’étude, il semble judicieux de
le circonscrire aux secteurs en lien avec 'aménagement et en lien avec les Sociétés publiques locales. Dans
une approche thématique, nous aborderons I'animation économique et touristique d’un territoire ainsi que
la gestion d’infrastructures.

2.3.1 Attirer les activités économiques

Il est nécessaire pour les territoires d’attirer des activités, dans le but de renforcer les bassins d’emploi, mais
également pour améliorer leur image de marque et leur attrait. Les territoires de I'ouest de la France, s'ils
supportaient la fin d’'une économie industrielle vieillissante dans le années 1980 a 2000, ont entamé une
reconversion vers le secteur tertiaire. Dans un contexte de compétitivité entre les territoires, les métropoles
ont aujourd’hui besoin, soit de s’associer soit de parvenir a se distinguer des métropoles concurrentes.
Attirer de nouvelles sociétés de services nécessite non seulement un environnement économique viable,
mais également d’attirer de potentiels employés. Il s’agit donc de savoir-faire transversaux.

Les SPL, par leur position d’interface entre les pouvoirs publics et les autres acteurs de 'aménagement, sont
des moyens efficaces de mener ces politiques transversales. En effet, qu’elles soient dédiées a un unique
projet ou associées a d’autres EPL par un GIE, leur réle d’ensemblier leur permet de mener les opérations
d’aménagement, puis, de mener des projets pour attirer les moyens humains et développer I'esprit
d’entreprenariat®.

. La SAMOA, chef d’orchestre de I'lle de Nantes (cf. 2.2.2), comporte également un
W pole cluster pour le Quartier de la création. Les actionnaires de la société
(notamment Nantes Métropole et le Département de la Loire Atlantique) ont

mandaté la société pour qu’elle anime le cluster nantais (cf. Figure 15).

Il s’agit d’un quartier au sens physique du terme sur la partie nord-ouest de I'fle de Nantes, mais également
au sens conceptuel du regroupement d’intéréts communs. On retrouve des acteurs de la création artistique
(les machines de I'lle, par exemple), des écoles (I’Ecole d’Architecture de Nantes, des écoles d’art et de
communication) et des locaux pour l'installation d’entreprises. Le pOle cluster ceuvre pour le développement
économique, la gestion locative et immobiliére, le développement international, 'animation du réseau, la
communication et le numérique.

Réseau de partenaires :
-Entrepreneurs / Porteurs de projets
~Nantes Métropole -Etudiants / Enseignants / chercheurs

a f . -Artistes / Acteurs de la culture
-Département de la Loire-Atlantique /

/ Quartier de la création -Associations

\

Mandat Réalisation opérationnelle

{Dans la ZAC ile de Nantes) o
Missions :
-Accompagnement de projets
SAMOA (SPL)

-Location d'immobilier d'entreprises
-Animation du réseau de partenaires

Les partenaires institutionnels :
-Ville de Nantes

P&le aménagement

Péle cluster

Figure 15 : La gestion du Quartier de la Création, cluster de I'ile de Nantes — source : réalisation personnelle

** site de I'agence, http://www.agence-paysdelaloire.fr/notre-offre-de-service/filieres/, consulté le 19 mai 2015
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Utiliser une SPL pour gérer ce type de quartier prouve 'implication des élus et des personnes publiques
dans le développement du territoire. En effet, cette société permet aux élus non-sachants de conserver, par
le biais du contréle analogue, la maitrise du projet et de ses orientations. Par ailleurs, la société travaille
exclusivement dans l'intérét public local et non pour son compte tout en bénéficiant des avantages du
régime de droit privé. La SAMOA maitrise l'intégralité de sa mission et notamment dans le secteur de
I'immobilier en tant qu’investisseur et/ou gestionnaire.

Dans les territoires ruraux, qui ont également besoin d’attirer des entreprises, les communes n’ont pas les
moyens de mener a bien ce type de projet. Dans certain cas, les EPCI du bloc local sont en mesure de gérer,
soit en interne soit par le biais d’une société, des pépinieres d’entreprises ou des biens immobiliers pour la
location aux entreprises. Généralement, le département intervient beaucoup dans ce genre d’action par le
biais d’une EPL (traditionnellement une SEM) qui est d’'une part en charge, en tant qu’ensemblier, de
procéder a la viabilisation des terrains, et d’autre part est mandatée pour construire les batiments en
guestion.

Les biens d’activités économiques, s’agissant de location, peuvent parfois étre confiés a des sociétés
patrimoniales (souvent des SARL Patrimoniales ou des SCCV qui ont pour objet la construction et la vente de
biens). En revanche, il sera difficile pour une SPL de prendre des participations dans I'une de ces sociétés des
lors qu’elles comportent un actionnaire privé. Ainsi, ce sont souvent des SEM qui sont chargées de mener
ces activités. La SELA en Loire-Atlantique en est un exemple.

En intervenant dans le cadre des compétences régionales, I’Agence Régionale des

@a’ill_ews./ Pays de la Loire (la SPL Territoires d’Innovation - Cf. page suivante -) anime

également des clusters économiques : We Network, par exemple est un cluster du

| domaine de I'électronique dans le grand ouest, mais on retrouve d’autre clusters dans les secteurs de

|| I’'automobile (ID4CAR), du numérique (Images & Réseaux), de I'agroalimentaire (Valorial), du batiment (Nova

|| build) ou des énergies renouvelables (Atlansun) L'idée globale étant de promouvoir la région en termes de
" tourisme et d’attractivité pour y faire venir des entreprises.

‘2.3.2 Promouvoir un territoire par le tourisme

Aux yeux du plus grand nombre de collectivités, la valorisation du patrimoine local est une voie pour attirer
les actifs et donc les activités. On dénombre actuellement 28 SPL dans le secteur du tourisme (cf. Figure 16)
dont sept sont issues de la transformation d’une SEM en SPL (ce sont celles qui ont été créées avant 2006).
Généralement, les SPL représentent entre 15 et 30% des EPL du secteur du tourisme sauf pour les activités
de camping, de remontées mécaniques et de gestion de Parc des expositions. Dans ces trois cas, on trouve
moins de 10% de SPL.

Les transformations de SEM en SPL ont principalement eu lieu dans les activités de Palais des Congres et de
ports de plaisance, les SPL de gestion d’offices de tourisme sont issues des créations ad hoc. Cela ne signifie
pas qu’il n’existait aucune structure auparavant. En effet, la structure a pu étre liquidée. Nous n’avons pas
d’information plus précise a ce sujet-la.

Il est difficile de connaitre exactement les SPL par le biais unique de I'annuaire des EPL qui a servi de base a
cette étude. En effet, certaines sociétés sont classées dans des secteurs particuliers mais avec de activités
divergentes. Cela permet tout de méme d’obtenir une image des SPL actuellement en activité.
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Figure 16 : Création des SPL de tourisme par activité selon I’lannée de création — données : Fédération des EPL —
réalisation personnelle

) L’étude s’appuie sur une SPL qui n’est pas référencée dans le secteur du tourisme
W mais dans le secteur de l'aménagement. En effet, la SPL Loire-Atlantique
Développement (SPL LAD), par sa composition, s’inscrit dans une démarche plus

large de promotion et de développement du territoire. La société participe a un GIE qui regroupe trois
structures (cf. Figure 17).

Au sein de la SPL LAD, la majeure partie des équipes sont en charge du développement touristique
départemental (de la communication a la gestion de locations). Parallelement, on trouve trois personnes en
charge du développement économique (ancien comité d’expansion), un chargé d’opérations mis a
disposition par la SELA et deux personnes chargées de la gestion d’équipements qui font I'objet d’une
délégation de service public (le directeur de la maison du lac de Grand-Lieu et le responsable d’une base
nautique).

Subv. = & i
... Partdép, Taxe d'aménagement
Subv. Action. 60% —

Avant

CODELA cDT
[ASS0.) (ASSO. — comité tourisme)
P : P. GROSVALET P:P. GROSVALET

Aujourd’hui &

Mandats
Concessions

andats
oncessions

DsP

Maison du Lac :7

— 4
Base Nautique ¢ Circuit Auto

CT actionnaires

—— Privés et €T cr

Figure 17 : Organisation de Loire-Atlantique Développement — source : réalisation personnelle d’aprés M. TIJOU

42




Dans la méme région, I’Agence Régionale des Pays de la Loire regroupe une SEM, ses
W filiales, une SPL et un GIE sous une méme banniére (cf. Figure 18). Il s’agit d’une

agence de développement économique, de promotion régionale qui utilise des
observatoires et réalise, sous mandat, des opérations de construction. L'observatoire régional du tourisme
s’appuie sur des réseaux pour déterminer les axes de la promotion régionale en se basant sur des analyses
statistiques.

En ce qui concerne le développement de I'activité de tourisme, la SPL se base sur de nouvelles filieres® : le
vélo avec la Loire a Vélo, le nautisme, I'cenotourisme autour des vignobles de Loire et la mise en place de
routes des vins, le tourisme urbain et culturel. Cet appui passe par I'innovation et les médias numériques,
mais également par des équipes de professionnels du tourisme, et I’émulation d’idées au sein des réseaux
que constitue et anime la société.

GIE des EPL des Pays de la Loire

Admin : D. CAILLE

Gérontopdle Développement Usimer Immo SAS SOPRAF
Cap : 3500 000 (SEM - 2010)

Figure 18 : L'Agence régionale des Pays de la Loire, Territoires d'Innovation - source : réalisation personnelle

Un rapport de la chambre régionale des comptes a été remis le 2 décembre 2013 au président de région,
M. AUXIETTE au sujet de la SPL régionale. On y retrouve |'objet de la société avant et aprés sa transformation
en SPL (en 2010). On note ainsi I"évolution :

La société était compétente, avant sa transformation en SPL le 30 novembre 2010 pour « mettre en ceuvre
des observatoires et des outils de prospective utiles a la réalisation des actions ou des opérations
d’aménagement pour le compte de ses actionnaires ». Puis, une fois transformée en SPL, « la société est
compétente pour réaliser des études, analyses, schémas directeurs relatifs a la stratégie de développement
territorial, pour mettre en place des observatoires et outils de prospective, pour assurer des missions
d’information, d’animation, de promotion en matiére de développement économique, pour réaliser des
constructions d’équipements ainsi que des opérations immobiliéres se rapportant a son objet. » (Chambre
régionale des comptes,2013).

Cet objet a été élargi dans le but d’en faire un instrument d’études stratégiques en amont mais également
un opérateur et un promoteur des opérations qu’elle réalise. Ce type d’action dépasse largement I'objet
possible pour une SEM qui ne peut pas se voir confier la partie d’études en amont puis la réalisation dans le
champ concurrentiel. Cette position la détache d’une certaine maniéere de la collectivité qui aurait conservé
en interne les aspects observatoire et stratégie. C'est le principal avantage de passer par une SPL pour
élaborer la stratégie de promotion économique et touristique d’un territoire.

% Site de I'agence, www.agence-paysdelaloire.fr/notre-offre-de-service/tourisme/, consulté le 19 mai 2015
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En Sarthe, les acteurs du tourisme et du développement économique ont été

W regroupés au sein de Sarthe Développement, une association dont une partie de la

direction a été confiée au directeur de la SECOS (cf. partie 3.2.3). La structure méme

révele la place du tourisme dans I'attractivité du territoire. En revanche, il semble qu’en ce qui concerne le
tourisme, le département et la région ne sont pas réellement proches. Il n’existe pas d’action commune.

2.3.3 Développer durablement un territoire — mener la transition énergétique

Le développement durable des territoires est 'un des enjeux majeurs du siecle. Légalement, il se traduit
entre autre par la loi de transition énergétique dont le projet a été adopté en premiere lecture par le sénat
au mois de mars. Cette loi s’articule autour de cing axes : réaliser des économies d’énergie sur les batiments,
favoriser les transports propres, limiter le gaspillage des matériaux par le recyclage, accroitre 'usage des
énergies renouvelables et lutter contre la précarité énergétique®. Dans ce domaine, les Sociétés publiques
locales ont un role a jouer. Elles peuvent intervenir au titre de I'ensemble des axes de la loi, et notamment
dans le cadre de la rénovation de batiments publics, par le biais de contrats spécifiques. L’Ademe recense
entre deux et quatre nouveaux opérateurs régionaux chaque année qui pourraient traiter jusqu’a 200 000
logement par an a I'échéance de 2020 (ARF, 2011).

Les collectivités sont amenées, elles aussi, a réduire I'impact de leurs équipements sur I’'environnement. Cela
passe par le respect des normes de construction pour les immeubles neufs, mais s’applique également a la
rénovation de I'existant. Dans le neuf, les SPL ont un réle a jouer en tant que mandataire de la construction.
Dans le cas des rénovations, elles peuvent intervenir au titre de tiers financeur ou tiers investisseur. Il s’agit
d’un montage opérationnel alternatif qui permet a la collectivité de se dégager de I'investissement direct
dans les travaux.

Actionnaire
In house

T S YEE -
~ = = -~ Bail Emphytéotique = - —= — -+ SPL
|

N |

propriétaire
\*- ’
/
3

Marché public global, Banques et
Conception, réalisation, Financeurs

TRAVAUX

|

BATIMENT RENOVE

Economies j

d’énergie

Loyers ) ) ) L
Gestion, investissement et portage extéerieurs

Figure 19 : Fonctionnement des contrats de tiers financeur SPL — rénovation thermique — source : réalisation
personnelle

%% Site du MEDDE, http://www.developpement-durable.gouv.fr/Les-principales-actions-concretes.html, consulté le 13
mai 2015
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La société conclut un bail emphytéotique administratif qui lui confére des droits réels sur le bien (cf.

Figure 19), puis elle passe les marchés de travaux (dans le cadre de I'ordonnance de 2005). Elle récupére son
investissement par des loyers que lui verse la collectivité propriétaire du bien. L'impact est double pour les
collectivités: d’'une part, elles économisent le colt des travaux sur leur budget d’investissement, d’autre
part, elles économisent par la suite des frais de fonctionnement grace aux économies d’énergie réalisées.
Par ailleurs, la société s’occupe de la gestion de 'opération.

Ce systeme comporte des atouts: « le décalage de la dépense, la prévisibilité, le lissage des loyers et la
sécurisation des montants économisés » (DELACORNE), mais il nécessite de prendre en compte le co(t des
travaux et des matieres premieres, des économies d’énergie attendues et de considérer les conditions
d’emprunt. La SPL présente I'avantage de jouer le role d’interface qui a plus de possibilités pour lever les
financements.

Par ailleurs, la collectivité garde le contréle de I"opération, ce qui est rassurant pour les élus. L'actionnaire
public, s’il ne doit pas programmer la dépense, est susceptible de garantir les emprunts contractés par la
société pour le financement de 'opération.

Les EPL et les collectivités commencent a s’intéresser a ce type de contrats. D’'une part, elles recoupent leurs
savoir-faire en matiere de conduite d’opération et d’ingénierie financiére, d’autre part, les collectivités, dans
un contexte de rationalisation de leurs budgets, sont largement amenées a rechercher des financements
alternatifs pour favoriser I'investissement.

Passer par une EPL revient également a mutualiser les travaux et compétences dans

W ce domaine. Il s’agit, bien évidemment de limiter les

dépenses de fonctionnement des collectivités. Ce type de

contrat est mis en ceuvre par des Sociétés publiques locales comme la SAERP (cf.

ci-contre) qui rénove des établissements scolaires pour le compte de la région

lle-de-France, mais également par la SPL Oser (cf. page suivante) (DELACORNE).

La plupart des dirigeants avec lesquels jai pu m’entretenir commencent a
s’intéresser a cette activité.

SAERP

SAERP
Ces contrats s’adaptent également aux SPLA qui sont en mesure de mener des
opérations de requalification de copropriétés dégradées. En revanche, la
situation est plus complexe a gérer car la société doit parvenir a dialoguer avec

Figure 20 : Logo de la SAERP

le syndic et les copropriétaires qui peuvent étre amenés a refuser dans le cas ou
ils ne verraient pas I'impact direct de la rénovation.

Les SPL sont aussi amenées a gérer des SPIC, qu’il s’agisse d’'un opérateur de
transport en commun ou de la gestion de réseaux. Au cours des entretiens,
qguelques dirigeants de SPL ont exprimé leur volonté de développer des réseaux
de chaleur dans le cadre d'une délégation de service public avec leurs
actionnaires. Actuellement, ce type d’équipement est géré soit par des sociétés
spécialisées (Dalkia, Véolia...), soit par des SEM (au nombre de six dont la
Compagnie Parisienne de Chauffage Urbain crée en 1928). Ces réseaux sont
écologiquement intéressants lorsqu’ils utilisent I’énergie des centrales
d’incinération des ordures ménageres, par exemple. lls nécessitent toutefois
d’étre prévus largement en amont dans les opérations d’aménagement afin de
ne pas induire de colt supplémentaire en travaux de voirie.
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La SAERP, créée en tant que
SEM en 1956, est devenue une
SPL en 2013. Son territoire
d’action recouvre donc celui de
ses actionnaires qui sont
principalement la Région lle de
France (80 %) et des villes

(20 %).

Ses métiers :

- 'aménagement

- la construction d’équipements
- la rénovation thermique

Sources : www.saerp.fr,
Fédération des EPL



Dans le cadre de la recherche d’économies et pour

(W améliorer I'efficacité énergétique, Le Mans Métropole et

le Département de la Sarthe sont susceptibles de

s’'intéresser a ce type de contrats en partenariat avec une structure. Si les

services départementaux ne semblent pas avoir créé ou orienté de société sur

ce créneau, Le Mans Métropole souhaite confier ce type de travaux a la SPL en
cours de création avec Alencon (cf. partie 3.2.2).

La réalisation d’un réseau de chaleur confié par DSP Public a une société est en
cours d’étude dans les services communautaires. Il utiliserait la chaleur produite
par lincinérateur de la communauté urbaine (qui détient la compétence
ordures ménageres), ainsi que d’autres chaufferies de quartier déja existantes.
Selon la volonté du Conseil communautaire, il serait possible de confier, sans
mise en concurrence, la DSP a une SPL ad hoc afin de conserver le controle
intégral de l'opérateur. La SPL2A exploite le réseau de chaleur urbain de
I'agglomération d’Angers Loire Métropole, et d’autres dirigeants de SPL
réfléchissent actuellement a cette possibilité.

Le législateur a donc créé le régime des SPL au fil de plusieurs lois afin d’offrir la
possibilité, aux collectivités, de se doter d’un outil qu’elles peuvent contréler
intégralement tout en lui confiant des projets conséquents. Les deux types de
Sociétés publiques locales ont été conservés et les SPLA en particulier n’ont eu de
cesse d’évoluer au fil des années afin de les rendre plus accessibles qu’elles ne
I’étaient a leur création en 2006. En effet, pour prévenir les dérives, le texte initial
rendait leur création complexe en termes de nombre de collectivités a regrouper.
Une fois ces barrieres franchies, et surtout, une fois I'objet élargi par le biais de la
loi du 10 mai 2010 qui créait les SPL, on a observé de nombreuses créations
(principalement des SPL).

SPL OSER

La SPL, spécialisée dans la
rénovation et I’expertise
thermiques en Rhone-Alpes
depuis 2013, développe son
activité en tant que tiers
financeur aupres des
collectivités qui adhérent par
I’achat de parts (1 EUR/h).

Il s’agit de contrats de

600 000 EUR a 5 Mio EUR pour
la rénovation de batiments
publics. La société, une fois les
travaux financés, doit prouver
I’économie ce qui lui donne des
objectifs en termes de résultats.

Capital : 5297 000 EUR
C.A. annuel : 193 000 EUR

Sources : www.spl-oser.fr,
Fédération des EPL

Les collectivités semblent y trouver un intérét pour subvenir a certains de leurs besoins. Elles jouent le réle
d’interface dédiée a la personne publique actionnaire par le biais d’un contrat. Contrairement aux SEM, elles
n’ont pas d’intérét économique dans leurs réalisations. Elles ne nécessitent pas de mise en concurrence avec
d’autres candidats dés lors que la relation « in house » est garantie. Cela simplifie la relation contractuelle et
I’évolutivité du projet par la passation d’avenants. La Loi leur autorise trés clairement I'acces aux études
préalables ce qui permet de les intégrer trées en amont du projet. En termes de codts, si le projet est mieux
calibré, le budget des études est mieux contrélé. Par ailleurs, il s’agit d’un outil de mutualisation de moyens
pour réaliser des opérations d’‘aménagement, mais également pour apporter une assistance aux communes
qui n‘ont pas les ressources suffisantes pour mettre en ceuvre certains projets de génie civil ou

d’aménagement.

Si les SPL sont impliquées auprés des SEM traditionnelles dans I'aménagement local, elles interviennent
désormais dans le développement des territoires et notamment pour animer les activités et les réseaux. Un
acteur privé orienté par une personne publique est plus impactant auprés des futurs entrepreneurs
notamment en termes de réactivité face aux demandes. Sa promotion nécessite que les personnes publiques
s’impliquent beaucoup, la SPL peut alors étre une réponse. De la méme maniére, on observe I'apparition de
SPL spécifiques pour mener a bien la transition énergétique, et plus particulierement dans le secteur d’activité
de la rénovation thermique ; cette branche n’est pas réservée aux SPL. Le choix de cette structure répond plus

a des attentes locales en termes de gouvernance.
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3 De la gouvernance des Sociétés publiques locales

Si la création des SPL est motivée par un intérét public local, il n’en demeure pas moins qu’elle nécessite une
organisation interne efficace. En effet, le principe méme des prestations intégrées veut que la collectivité
conserve sur la société un contréle analogue a celui qu’elle exercerait sur ses services. Ceci est justifié par la
composition du capital, strictement issu des deniers publics, qui impose de la transparence et nécessite que
la société rende des comptes aux personnes publiques. Ainsi I'action, bien qu’elle soit déléguée a une
structure relevant du droit privé, est dirigée par la personne publique. Au-dela des problématiques de
gestion internes a la société, celle-ci s’inscrit dans la gouvernance des territoires parmi un panel d’acteurs
(personnes morales et physiques).

3.1 La gouvernance interne des SPL

Les SPL sont des sociétés commerciales qui dérogent en certains points a ce régime par le fait du législateur.
Il a souhaité adapter ce statut aux conditions d’exercice particuliéres de I'action publique. Il est nécessaire de
se pencher sur leur administration dans un premier temps. A I'image des SEM, elles sont soumises a des
régles particulieres de comptabilité et surtout en ce qui concerne les opérations aménagement. Ces
éléments permettront de comprendre les moyens utilisés pour mettre en ceuvre le contréle analogue. Sans
qgu’il n’existe de réel débat, ce contrble qui est pourtant un élément clé de la légalité d’'une SPL, n’est pas
toujours percu de la méme maniere selon les dirigeants.

3.1.1 L’administration des SPL

Comme pour les autres EPL, deux types de gouvernance peuvent étre choisis (le courrier des maires et des
élus locaux, 2011) : la société anonyme moniste ou dualiste (cf. Figure 21 et Figure 22). Si cette étude
s’attache a présenter les deux modes, il convient de préciser que seul le systeme moniste est utilisé dans les
sociétés qui ont fait I'objet d’un entretien.

Y .
Modele Moniste
Conseil d’Administration “— Directeur Général
- 3 4 18 administrateurs |/~ révoque \ (ou PD.G)
- désignation par les statuts '1ll7_€f5¢l7""9 physique
puis en AGO sur proposition désignée par le CA
des actionnaires -+5 DG délégués possibles
| Oriente l'activite’ = Exécute Représente |

I NIVEAU OPERATIONNEL :

Figure 21 : Le systéme moniste — source : réalisation personnelle

- Le systeme moniste comporte un conseil d’administration (CA) composé de 3 a 18 membres
administrateurs qui élisent le président (qui peut étre PDG) selon les régles fixées par les statuts.
Afin que tous les actionnaires soient représentés, les minoritaires désignent des administrateurs en
assemblée spéciale (AS) qui se regroupe avant les CA dans le but de définir une politigue commune
des actionnaires ultra minoritaires. Le CA est un organe collégial qui se réunit généralement quatre
fois par an afin de suivre les grands dossiers, orienter la stratégie de la société, établir et valider les
comptes sociaux, fixer les dates et ordres du jour des assemblées générales. Il gere les affaires
générales de la société et oriente la direction. Le CA nomme un directeur général et, dans la limite
de 5, des directeurs généraux délégués qui ont pour réle de mettre en ceuvre la stratégie et rendre
des comptes au CA. Les membres du CA peuvent percevoir des jetons de présence en tant
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gu’administrateurs de la société. Comme pour toute société, certaines décisions sont prises en
assemblée générale ordinaire ou extraordinaire.

Modele Dualiste

Conseil de Surveillance Nomme, Directoire

- 3 a 18 membres mandataires { SN } -2 a 5 membres (personnes
désignés par les actionnaires physiques) (pas des élus)

- si capital < 150 000€ :
possibilité d’un DG unique

contrdle

Figure 22 : Le systeme dualiste — source : réalisation personnelle

- Le systeme dualiste comporte un directoire et un conseil de surveillance (CS). Le directoire regroupe
1 a 5 directeurs nommés par le CS. lls peuvent cumuler un contrat de travail avec leur mandat, mais
sont nécessairement des personnes physiques. Ainsi des élus ne pourraient se voir confier la charge
de directeur. lls ont pour role de convoquer des assemblées générales, d’arréter les comptes, de
faire évoluer le capital social et d’informer trimestriellement le CS de la bonne marche de
I’entreprise. Leurs missions sont déterminées par la Loi et par le CS. Le conseil de surveillance est
composé de 3 a 18 membres qui élisent un président et un vice-président. Il se réunit au minimum
quatre fois par an et ne peut débattre que sous condition de présence de la moitié des membres au
moins. Il contrble la gestion du directoire et valide les comptes. C’'est 'organe de contréle de la
société.

Dans les deux cas, il est possible et recommandé de nommer des censeurs qui ont une voix consultative en
conseil.

Le second systeme de gouvernance n’est que trés peu représenté parmi les SPL. On peut I'expliquer par sa
lourdeur des procédures obligatoires et une certaine distance des élus par rapport a I'exécution des
opérations. Ces derniers ont alors un réle de contréle et moins d’orientation. Cette situation, si elle est
utilisée régulierement dans le secteur privé, n’est pas en adéquation avec la notion méme d’élus qui sont les
mandataires du peuple pour orienter et diriger I'action.

Dans les deux cas, les élus ne sont que mandataires des collectivités actionnaires (nommés par I'organe
délibérant pour une durée fixée par les statuts de la société). C'est donc la responsabilité civile de la
personne publique qui est en jeu. En revanche, ils peuvent étre pénalement responsables en tant que
personnes physiques au titre des infractions pénales et de droit commun (le courrier des maires et des élus
locaux, 2011). Afin de compenser leurs missions, ils percoivent des jetons de présence en conseil et parfois,
lors de la réalisation de taches particulieres (par exemple, pour la réalisation d’un rapport). En tant
gu’administrateurs, les membres du conseil (CA ou CS), peuvent étre destitués sans motif et a tout moment.
En revanche, la révocation des personnes en charge de I'exécutif (directoire, PDG et DG) doit étre motivée.

Lors des regroupements de sociétés dans le but de mutualiser les moyens, la limite du nombre de membres
en CA et CS peut avoir des répercutions humaines. Les EPL d’aménagement sont souvent des acteurs a fort
impactant sur la vie publique. La mise en ceuvre d’une politique d’aménagement passe par la réalisation d’un
projet : @ chaque maire son projet. Les administrateurs, et plus encore le poste de PDG, sont convoités. On
peut retrouver le méme type de lutte au niveau des organes de direction exécutive. Le fait de redonner une
hiérarchie dans la direction est potentiellement une source de conflit de gouvernance entre les membres de
la direction mais également entre la direction et les administrateurs. Cela peut amener a repousser certains
projets de mutualisation sans qu’il ne s’agisse, bien évidemment, d’une généralité.
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3.1.2 Les SPL d’un point de vue financier

Les EPL sont fiscalement soumises au droit commun des sociétés commerciales en tant que SA au sens du
Code du commerce et des sociétés (impot sur les sociétés et TVA, contribution économique territoriale, taxe
sur le foncier bati). On distingue la comptabilité générale de la société de la comptabilité spécifique des
opérations d’aménagement.

3.1.2.1 Comptabilités et financement des SPL

Les SPL appliquent, a I'image de toute société commerciale (dont les SEM), le plan comptable général et
doivent produire pour chaque exercice comptable, un bilan, un compte de résultat et une annexe sauf en cas
de délégation de service public. Cette situation s’applique aux opérations que réalise la société en interne
(ce qui reste trés limité pour les SPL en raison de la nécessité d’un contrat a l'initiative de la collectivité
contrairement aux SEM qui réalisent des opérations pour leur propre compte). Les ressources des sociétés
ont des origines diverses comme indiquée sur la Figure 23).

e e e e e

Sources de financement des SPL

|

| |
1 1
1 ) L , . s !
I Apports : Emprunts Participations :A dumping Rémunération / OA |,
| - au capital (nature ou garanti par CT dans la L. 3005 cU |

< . { i 0,
| numeéraire) limite de 50% de ses RF - d’équilibre (non smise. a TVA) |
| - avances en compte - remise d'ouvrage (FCTVA) !
| courant d’associé ¥ 5 o complément de prix I
" . Ignes de credl .

| - aides publiques P 1
| PUBA organisme bancaire (CDC) - apport en nature Bénéfices / OA I
. S S S . W
=" L

1 Comptabilité des opérations |

1 1

1 Produits i

| 1

| Charges i

| 1

Figure 23 : Sources de financement des SPL en lien avec les opérations — source : réalisation personnelle

Les comptes et la gestion de I'entreprise sont contr6lés par la chambre régionale des comptes qui se
concentre non pas sur la politique de I'entreprise, mais bien sur sa bonne gestion. A I'intérieur de la société
peuvent également étre mis en place des comités spéciaux de pilotage financier (cf. 3.1.3). Les SPL,
contrairement aux SEM, limitent l'investissement des opérateurs privés. La ou les SEM s’intéressent aux
profits par leur essence de société commerciale mélant acteurs privés et publics, les SPL remplissent une
mission d’intérét public local et ne doivent pas étre soumises a une logique de rentabilité. La garantie
d’emprunt par la collectivité actionnaire est une valeur slre pour lever des financements auprés
d’organisme bancaires ou couvrir des lignes de crédit.

3.1.2.2 Les questions de la rémunération forfaitaire

La société d’aménagement se rémunere sur le bilan des opérations réalisées. Elle est fixée par le traité de
concession. Ce peut étre un forfait et/ou un ratio de certains postes de dépenses et recettes. Selon les avis,
I"'utilisation de forfaits pourrait diminuer le risque transféré a la société car la rémunération ne passe pas par
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les seuls produits de cessions ou de gestion des biens, au risque de sortir du champ des concessions

d’aménagement communautaires (cf. 1.2.3).
W notamment pour les projets qui nécessitent un suivi annuel important et continu. Par
exemple, les projets de renouvellement urbain, qui sont complexes, font I'objet d’un
forfait annuel ainsi que d’un pourcentage sur les ventes de biens”’. Certaines concessions signées entre
Angers Loire Métropole et les SEM du territoire angevin prévoient une rémunération forfaitaire annuelle
allant de 40 000 a 60 000 EUR pour les opérations complexes.

Cependant, ce type de rémunération est utilisé par certaines collectivités, et

Du point de vue de I'aménageur, cela permet d’alimenter sa trésorerie de maniére plus réguliére. C'est
bénéfique pour une société qui gére un petit portefeuille de projets complexes pour les financer de maniere
plus réguliére sans faire appel aux lignes de crédit ou en diminuant les frais bancaires liés aux préts. En
revanche, en cas de retards sur le planning prévisionnel, la rémunération se ferait au détriment de la
collectivité si aucune clause particuliére n’est prévue.

La rémunération en ratio des postes du bilan nécessite de prendre des précautions et de négocier. En effet,
selon le poste pris en compte, 'aménageur peut étre amené a favoriser certaines actions. Par exemple, s'il
s’agit d’'un pourcentage des acquisitions, le risque est de moins travailler sur la négociation de prix d’achat
bas.

Il est possible également de définir des intéressements sur réalisation d’objectifs (un peu comme dans les
contrats de partenariat) qui sont avantageux pour la société et pour la collectivité initiatrice. Ce dernier type
de rémunération s’inscrit dans un cercle vertueux et pousse les différentes
parties a travailler dans l'intérét du projet. Bien entendu, ces négociations
s’adaptent a chaque situation en fonction des relations entre I'autorité et son
opérateur et surtout en fonction du projet mené. En revanche, la SPL mandatée
pour réaliser les études préalables percevrait une rémunération que la SEM

L’affectio societatis

peut difficilement recevoir dans la mesure ou elle ne pourra pas faire les études
puis réaliser I'opération (cf. 2.2.1).

3.1.3 La mise en ceuvre du contréle analogue

Afin de se conformer aux criteres imposés par I'arrét Teckal de la CJUE, les
actionnaires doivent exercer un controle analogue a celui qu’ils exerceraient
sur leurs propres services (cf. 1.3.1). Sa mise en ceuvre découle principalement
de la responsabilité des actionnaires et de leur caractére intrusif dans la société
(affectio societatis - cf. ci-contre -).

Selon certains avis, il s’agit plus d’un suivi strict des procédures que de la mise
en place de nouvelles procédures notamment lorsque des liens forts existent
entre la collectivité et la société. En revanche, du point de vue de I'Etat, la mise
en ceuvre doit étre rigoureuse.

On entend par cette expression
qui vient tout droit du latin,

« I'attachement des associés a
continuer un projet a parts
égales »

Source :
www.dictionnaire.reverso.net

Dans notre cas, les personnes
publiques actionnaires sont les
associés. La société en elle-
méme et les opérations
menées par la société
constituent le projet.

Lors de la transformation d’'une SEM mono projet en une SPL, généralement, les collectivités sont des
actionnaires largement majoritaires. La relation existante ne nécessite pas la mise en place d’une nouvelle
procédure, mais principalement le renforcement et I'application rigoureuse du schéma de contréle.

On peut distinguer dans le contrdle analogue (cf. Figure 24), le contrdle organique qui regroupe I'ensemble
des assemblées et commissions fixées par les statuts, et le contrdle décisionnel qui provient de I'action de

7 Cf. Annexe 4, Entretiens 9 et 10
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ces organes. Le controle organique garantit la représentativité des collectivités actionnaires par la présence
des élus et des services dans les organes.

Agents dela CT

Contréle organique
(fixé par les statuts)

Figure 24 : Les organes du contrdle analogue — source : réalisation personnelle

Le conseil d’administration et la direction de la société sont précisés au 3.1.1. Les comités peuvent prendre
plusieurs formes. S’ils ne sont pas légalement obligatoires, certaines fonctions ressortent régulierement et
leurs rbles sont généralement donnés dans le reglement intérieur de la société. Voici quelques exemples de
comités et leur réle dans le processus décisionnel (cf. Figure 24) :

la présence d’un représentant de chaque actionnaire au sein du CA ou du CS. Dans le cas de
multiples actionnaires minoritaires, ceux-ci peuvent désigner un représentant au cours d’une
assemblée spéciale.

Afin d’étudier et de valider le lancement d’une opération, la commission d’appel d’offres peut se
réunir. Il s’agit d’un organe de décision d’exécution. Il est nécessaire d’y inclure les dirigeants
administratifs et financiers de la société et des services de la collectivité, mais également les élus afin
d’obtenir I'aval de toutes les parties et une réelle implication.

la mise en place de comités techniques ou juridiques transversaux: il s’agit principalement
d’organes de contrdle afin de valider la justesse des choix. Les services de la collectivité y ont leur
place afin d’apporter de la transparence au suivi.

la mise en place d’'un comité de pilotage pour chaque opération : il étudie et valide les choix a faire
au cours des opérations. C’est un organe décisionnel et de suivi. Il est nécessaire d’y intégrer les
services de la collectivité en charge du suivi opérationnel et financier.

Des agents de la collectivité peuvent étre désignés pour assurer le suivi de la société (en particulier
le suivi financier). Leur présence dans la société consacre la relation de prestations intégrées en
resserrant les liens entre les deux entités, toujours en veillant a placer au centre des actions, I'intérét
public local.

Il est utile de procéder a des réunions réguliéres, soit par le biais des comités, soit, de maniére
moins formelle, entre les chargés d’opérations de la collectivité et de la société (qui peuvent parfois
étre des collegues en détachement). La transparence améliore la relation de confiance.
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Vu ailleurs Il n"existe pas de schéma précis de mise en ceuvre du contréle analogue comme le
montrent les trois exemples suivants :

Territoires 25, la SPL multi-projets associée a la sedD 25, a mis en place statutairement un comité technique
d’engagement composé seulement d’administrateurs (il a un réle d’orientation stratégique), et un comité
de suivi de projets composé d’administrateurs, d’autres élus et de membres des services (il a un role de
validation des orientations données aux projets). Afin de compléter la relation entre les différentes
personnes, s’ajoutent a cela de nombreuses réunions et des contacts fréquents pour discuter des
problématiques rencontrées. Il en ressort, de I'avis du directeur, M. BLETTON, que les élus sont plus
intéressés et impliqués et que la qualité d’écoute améliore la relation de confiance. Sans oublier I'intérét
général, cette relation aboutit, généralement, a des contrats plus avantageux et mieux négociés pour la SPL
qgue pour la SEM. Du point de vue des aménageurs, il semble donc que le foncitonnement des SPL soit plus
avantageux pour les différentes parties.

Territoire d’Innovation, la SPL mono-projet du Pays de Gex (entretien 1 avec M. BOUVARD), organise le
controle analogue autour d’un comité de controle et d'un comité de pilotage en plus des autres organes
classiques de la société. De la méme maniére, de nombreuses réunions avec les élus et les services ont
permis de fédérer autour du projet. Par rapport a I'exemple précédent, il s’agit d’organes définis plus
largement. Cependant, n’ayant pas connaissance du reglement intérieur, il n’est pas possible d’estimer
I’efficacité de ces deux organisations.

En revanche, pour M. BERTRAND (entretien 2) de la SAMOA, la SPL mono-projet de I'lle de Nantes,
I'implication forte de Nantes Métropole, son immixtion dans la société et un suivi strict des procédures
suffisent pour garantir le controle analogue.

A I'image des collectivités territoriales actionnaires, les SPL doivent se soumettre au contrdle de Iégalité28
(pour les délibérations prises a propos de la société au niveau de 'organe délibérant de I'actionnaire, mais
également les marchés et contrats passés entre les actionnaires et la société), au controle spécifique
(transmission au préfet des délibérations du CA ou du CS et de I'AG, remise des comptes annuels et du
rapport du commissaire aux comptes). Par ailleurs, la chambre régionale des comptes exerce sur la société
un controle financier (vérification des comptes et contrdle de gestion — régularité des actes, économie des
moyens mis en ceuvre et évaluation des résultats atteints). Un commissaire aux comptes est nommé par
I’AGO. De ce point de vue, elles sont soumises aux mémes regles que les SEM (soumises au L. 1521-1 et
suivants du CGCT sauf contrindication inscrite au L. 1531-1 du CGCT).

Les sociétés retrouvent donc toujours une forme relativement semblable qui est encadrée fortement par
la Loi. Mais il est nécessaire de préter attention a la bonne mise en ceuvre du contréle analogue afin
de garantir la relation de «in house » de laquelle sont issus les avantages de ce régime. Au-dela
des problématiques de gestion interne, des enjeux supérieurs viennent appuyer le choix d’un SPL ou d’autres
types de structures. lls dépendent de chaque territoire.

3.2 Inscrire les SPL dans la gouvernance territoriale

, Lors de la conception du sujet du TFE, les membres du Service Aménagement Urbain
w n’avaient pas d’information quant a la création d’une SPL au Mans. Il convenait donc

de réaliser un diagnostic de la gestion des opérations d’'aménagement dans le but de

%8 Circulaire n°COT/B/11/08052/C du 29 avril 2011, 11-12
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déterminer si une SPL serait une bonne réponse aux problématiques posées par les concessions et la régie
des opérations récupérées suite a l'intégration, dans Le Mans Métropole, de nouvelles communes menant
des opérations en régie.

Les premiers indices de la création d’'une SPL sont apparus pendant le mois de mars 2015 puis ont été
confirmés par des publications dans les journaux locaux, au mois de mai suite a la réunion conjointe entre
MM. BOULARD et PUEYO qui avait pour objet de présenter le projet commun de rapprochement des
agglomérations du Mans et d’Alencon®. Afin d’appréhender au mieux les problématiques de gouvernance
autour des SPL au travers du territoire manceau, il est nécessaire de s’approprier la notion de capital.

En effet, se traduit a travers lui, le second critére définissant la relation de « in house » au sens de |'arrét
Teckal : I'activité exclusive pour le compte des actionnaires. Ce concept est encore source de débat car il fait
appel au transfert de compétences d’une collectivité a la SPL. Une fois ces questions établies, nous
analyserons le projet de SPL entre le Mans et Alencon actuellement en cours de création pour, plus
largement, comprendre les interactions entre les acteurs actuels de I'aménagement du territoire manceau et
la nouvelle entité.

3.2.1 Les conditions de I'actionnariat exclusivement public

Les SPL s’inscrivent sur leur territoire par leurs actionnaires. En effet, comme cela a pu étre explicité dans la
partie 2.2.2, la société joue le role d’interface, et chacune de ses réalisations correspond a un contrat entre
une collectivité territoriale actionnaire et elle-méme.

Bien qu’il s’agisse de sociétés anonymes, elles sont soumises aux seuils dérogatoires prévus par le CGCT pour
les SEM* :

e 37000 EUR : capital social minimal d’une SA

e 150000 EUR : minimum pour les SPL et les SPLA a vocation d’aménagement

e 225000 EUR: minimum pour les SPL et les SPLA a objet de construction d'immeubles a usage
d’habitation, de bureaux ou de locaux industriels, destinés a la vente ou a la location.

Ce capital est réparti sous forme d’actions qui définissent le nombre de sieges de I'actionnaire a l'organe
délibérant de la société. Il peut évoluer dans les conditions fixées par les statuts, soit par transfert de parts,
soit par augmentation du capital. On distingue alors les apports en numéraire et les apports en nature
(cf.3.1.2).

Par dérogation au livre Il du Code du commerce, elles doivent comporter un minimum de deux actionnaires
(sept a I'origine, ce nombre a été abaissé au vu des difficultés pour en regrouper suffisamment : cf. 1.3.2.2).
Les collectivités territoriales et leurs groupements (EPCI, syndicats mixtes, poles métropolitains, pdles
d’équilibre territoriaux et ruraux, agences départementales, institutions ou organismes interdépartementaux
et ententes interrégionales) sont les seuls types de personnes publiques qui peuvent prendre des parts, les
établissements publics sont donc exclus. Dans le cas d’une SPLA, contrairement aux SPL, un actionnaire
majoritaire est nécessaire. La ou une SEM nécessite entre 15 et 50% d’acteurs économiques autres que les
collectivités et leurs groupements, les SPL n’ont que des actionnaires de droit public.

Attention : « La création d’une SPL ou d’une SPLA entre un EPCl et ses membres

(W communs est possible dés lors que I'objet social se rapporte @ une compétence
partagée. (cf. notion d’intérét communautaire). A linverse, en cas de transfert

intégral d’'une compétence a un EPCI, il ne peut étre constitué une SPL ou un SPLA entre I’EPCI et ses membres

2 Cf. Article de 'annexe 5

% Circulaire n°COT/B/11/08052/C du 29 avril 2011, p. 3
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communs sur ce champ de compétence »*'. Le Mans Métropole étant une communauté urbaine antérieure
a la Loi n°99-596 du 12 juillet 1999 relative au renforcement et a la simplification de la coopération
intercommunale, elle exerce intégralement et a titre obligatoire les compétences énoncées a |'article L.
5215-20-1 du CGCT dont la « définition, [la] création et [|a] réalisation d'opérations d'aménagement d'intérét
communautaire, au sens de l'article L. 300-1 du code de I'urbanisme ».

Ceci rend la création d’'une SPLA impossible et illégale entre LMM et ses seules communes. En effet, les
SPLA ne peuvent avoir pour objet, que la réalisation d’opérations d’aménagement au sens du code de
I"'urbanisme (cf. 2.1) sur le territoire de leurs actionnaires et pour ces derniers, contrairement au SEM qui,
par la recherche de rentabilité, peuvent étendre leurs activités a d’autres territoires que celui des
actionnaires publics.

Ainsi, la SPLA devra avoir pour actionnaire au moins une autre personne publique qui possede la
compétence en question : par exemple, le département ou bien la région (sous réserve de I'évolution de
leurs compétences dans le cadre des réformes territoriales en cours et a venir). En revanche, et c’est I'une
des raisons pour lesquelles ce statut est plus attractif, il est possible de fonder une SPL dont I'objet est élargi
aux opérations de construction, voire a I'animation de structures et de réseaux dans le cadre de
I'aménagement, du développement économique ou de la politique de la ville. Si les deux premiers sont de la
compétence de la communauté urbaine, le dernier demeure du ressort communal. De cette maniére, mais
sans que cela ne soit arrété clairement par la jurisprudence, il sera possible de créer une société entre Le
Mans Métropole et ses communes.

Il ne semble donc pas nécessaire que I'ensemble des actionnaires détiennent 'ensemble des compétences
citées dans I'objet social pour pouvoir monter la société. On s’oriente actuellement vers une vision moins
stricte et donc moins contraignante. Il demeure tout de méme nécessaire de surveiller I’évolution de la
jurisprudence a ce sujet dans les années a venir, tant au niveau communautaire que national. Ce probleme
peut également étre résolu en élargissant le territoire des actionnaires a deux entités de mémes
compétences.

‘3.2.2 Du projet de création d’une SPL entre Le Mans et Alencon

Un premier rapprochement, prévu dans par le ministere de lintérieur, visait a

(W regrouper les aires urbaines de Tours et le Mans dans un péle métropolitain®’. Le

résultat des élections municipales de 2014 a bouleversé la donne. En effet, la ville de

Tours a changé de majorité pour laisser place a une équipe de Droite. Il est tout a fait imaginable de penser

que cela a mis un frein au rapprochement entre les deux agglomérations. Par ailleurs, dans le cadre de la

réforme territoriale, la nouvelle carte des régions oriente Tours vers les aires urbaines d’Orléans et de la
région Centre.

Parallelement a cela, la ville d’Alengon risque de se retrouver en retrait par rapport au(x) centre(s)
décisionnel de la région Normandie (le triangle Rouen, Caen, Le Havre). Elle se situe tout a fait au sud de
I’Orne et de la grande région, aux abords des Alpes Mancelles. L'agglomération est nettement plus proche
du Mans (cf. Figure 26). Leurs aires urbaines sont relativement proches et d’une certaine maniere, isolées.
Elles fonctionnent avec celles de la Ferté-Bernard et Sablé-sur-Sarthe. Il est donc possible de réfléchir a des
rapprochements dans le but de créer un péle métropolitain. Ce type de relation a également servi a la mise

3! Circulaire n°COT/B/11/08052/C du 29 avril 2011, P. 5

32 ¢f. Annexe 3, Figure 36
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en place de GIE Novéa monté entre les EPL importantes de I'aire urbaine allant de Dijon a Mulhouse et avec
celles de la Région Rhone-Alpes (cf. 2.2.3).

C’est dans ce contexte que les élus des deux agglomérations ont initié un rapprochement. Politiquement
encrés a gauche, les deux villes ont décidé de le concrétiser dans un premier temps par la mutualisation
des moyens d’aménagement dans une SPL. L’ancien PDG de Cénovia, M. Jacques Jusforgues avait déja initié
un rapprochement par la conquéte de marchés de construction. Par ailleurs, Le Mans Evénements gére le
Parc des Expositions d’Alencon. Le chef-lieu de I'Orne ne dispose pas d’aménageur historique. Il s’agit d’un
marché libre pour les SEM normandes et sarthoises.

Le projet de SPL dont les statuts sont en cours de validation par les organes délibérants des quatre
actionnaires (Ville d’Alengon, Communauté Urbaine d’Alengon, Ville du Mans et Le Mans Métropole)
devrait s’articuler de la maniére suivante (cf. Figure 27).

La SPL aura un objet large : « La conduite et le développement d’actions et d’opérations d’aménagement et
de construction, concourant au développement économique et a I'attractivité du territoire, exclusivement
pour le compte de ses actionnaires et sur leur territoire »*>. Parmi les actions évoquées, on retrouve tout ce
qui a trait a la réalisation des opérations d’aménagement complexes en concession : les acquisitions, la
réalisation d’études préalables, les études techniques, les prérogatives de puissance publique conférées
par le traité. Plus largement, elle peut contribuer a I'aménagement par la construction d’équipements
publics et elle sera I'un des outils des collectivités pour mener la transition énergétique par le biais de la
rénovation thermique des batiments de ses actionnaires. Chaque territoire sera en charge de financer ses
projets, on est dans le cas d’une mutualisation des moyens. Elle serait créée dans un premier temps pour dix
ans®’, la période d’essai convenue pour en mesurer la pertinence.

La SPL sera détenue par quatre actionnaires de telle maniere que chacune des deux aires urbaines détienne
50% des actions de la société capitalisée a hauteur de 250 000 EUR :

M Le Mans Métro.
93750€ 37,5%

H Ville d'Alengon
93 750 € 37,5%

CuU. d'AIengon Ville du Mans
31250 € 12,5% 31250 € 12,5%

Figure 25 : Répartition du capital de la SPL — source : réalisation personnelle

En ce qui concerne sa gouvernance : il est précisé que le conseil d’administration sera composé de huit
membres nommés par les organes délibérants respectifs des actionnaires au prorata de la répartition du
capital. Il y aura donc quatre administrateurs pour le territoire manceau. Le CA élit son président, mais il
s’agira d’une présidence tournante entre les deux agglomération®.

Nous ne sommes pas en mesure de déterminer actuellement comment sera mis en ceuvre le contréle
analogue entre les actionnaires et la société. Les deux territoires restent tout de méme relativement
éloignés. Dans le cas de I'ATESART présentée au 2.2.3.1, il s’agit d’une mutalisation sur le territoire
départemental et a l'initiative du Conseil général. Le projet dont il est question, étant mené sur deux
territoires distincts, interroge sur la légitimité des agglomérations pour controler les actions sur l'autre
territoire. Il est possible de s’interroger sur la primauté de I'intérét public local de cette nouvelle structure
par rapport a l'intérét économique.

% Délibération en Conseil communautaire de Le Mans Métropole — séance du 4 juin 2015
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Figure 26 : Zonage des aires urbaines — source : Insee

En revanche, un tel rapprochement peut s’avérer bénéfique pour établir des contacts appuyés et former un
réseau de coopération entre les agents de collectivités, mais également entre les partenaires économiques
s’il n’étaient pas déja constitués. Les deux territoires qui étaient autrefois en concurrence pour le passage de
la voie ferrée (au 19° siécle, elle a été remportée par la ville du Mans), souhaitent désormais travailler
ensemble.

Comme l'indique la Figure 27, une fois crée, la SPL fait une consultation pour passer un contrat de
prestations de services avec un aménageur (Cénovia sera I'un des candidats, mais il est possible que d’autres
SEM répondent a cet appel a candidature et notamment la SHEMA a Caen ou Normandie Aménagement).
L’aménageur a pour mission d’animer la SPL, d’en assurer la direction, d’en assurer les fonctions support et
de mettre en place un GIE* entre lui et la SPL. Une fois le GIE créé, un contrat tripartite détermine les
conditions de mutualisation des moyens entre les trois entités. Les salariés de I'aménageur sont mis a
disposition de la SPL qui les rémunére selon les critéres de la convention tripartite. Les actionnaires confient
a la SPL certains de leurs projets sans mise en concurrence, qui fait appel aux compétences de I'aménageur
via le GIE pour les réaliser.

Les deux territoires ont commencé a réfléchir aux projets qu’ils souhaitaient confier a la société. Pour
Alencon, il s’agit d’aménagements tels qu’un péle d’échange multimodal a la gare, la réalisation
d’aménagements en lien avec le chateau et I'ancien cinéma, la construction de logements, le centre
aquatique. Le Mans souhaite développer I'activité de rénovation thermique sur ses batiments™.

** Les SPL, par renvoi aux régles en vigueur pour les SEM, sont autorisées, d’apres le CGCT a filialiser leurs activités ou
bien a prendre des participations dans d’autres sociétés (en I'occurrence, un GIE pour regrouper les fonctions support
et la direction) sous réserve d’un accord de leur organe dirigeant et des actionnaires, mais également du respect des
critéeres du « in house » et pour mener a bien leur mission. (Filiale: >50% des actions, participation : actionnaire
minoritaire)

3 Alencon et Le Mans souhaitent se regrouper au sein d'une SPL, http://www.orne-hebdo.fr/2015/05/04
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Projets Ville d’Alencon Le Mans Métropole Projets

CU d’Alengon Ville du Mans

Métiers : Délégation Delégation
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Fact. / tps
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Création et gestion

Phase de création de I'ensemble

L Relations entre structures
Prestataire de Services

Relation « in house »
Délégation des projets

Figure 27 : Mise en place de la nouvelle SPL LMM/Alengon - source : réalisation personnelle

Les deux villes souhaitent entamer un rapprochement par une structure opérationnelle commune dans un
premier temps. Il est mis en ceuvre par le biais d’'un montage qui garantit la liberté d’accés a des candidats,
mais il est vrai qu’un candidat qui maitriserait les enjeux de chacun des territoires sera nettement avantagé.

En revanche, cette stratégie de développement de la SEM historique de LMM vers un autre territoire pose la
guestion des moyens humains et de la capacité de la société a réaliser les opérations des deux territoires
sachant que le territoire manceau comporte de nombreuses opérations a cloturer. Si ces derniéres
représentent une charge importante de travail, elles ne représentent plus, d’un point de vue économique,

des enjeux pour l'avenir de la société commerciale.

Du point de vue de Cénovia, et comme de nombreuses SEM actuellement, il est nécessaire de se développer
pour atteindre une taille critique. Ceci passe généralement par I'adossement d’une SPL a une SEM qui
s’ouvre vers les marchés concurrentiels et confie 'aménagement a la SPL afin de se positionner en tant
gu’ensemblier de I'aménagement du territoire. Cette SPL a vocation a intervenir dans I'aménagement du
territoire manceau parmi les structures qui sont déja présentes, mais principalement aupres de Cénovia
(sous réserve que la SEM mancelle emporte la consultation).

/alencon-et-le-mans-souhaitent-se-regrouper-au-sein-dune-spl/, consulté le 4-05-2015
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‘3.2.3 Les interactions entre les acteurs de I’laménagement du Mans

Au Mans et dans la Sarthe, 'aménagement du territoire comporte une multitude
W d’acteurs: des institutions politiques, des collectivités territoriales, des acteurs

orientés vers le développement économique et touristique de leur territoire, des
bailleurs sociaux et des acteurs spécialisés dans I'aménagement et la construction pour leurs collectivités. lls
prennent des formes juridiques diverses allant de I'association aux sociétés commerciales en passant par les
établissements publics.

Si la liste ci-présente n’est pas exhaustive, ils semblent étre les partenaires principaux du Service
Aménagement Urbain de Le Mans Métropole (cf. Figure 28). Dans un premier temps, nous allons donc les
décrire et voir comment ils interagissent et notamment du point de vue politique qui peut expliquer
certaines formes de doublons. Il est possible, et peut étre nécessaire, de réfléchir a l'intégration de
nouveaux partenaires pour améliorer certains points problématiques.

Aire urbaines proches

Secteurs d'activité

- 3 Acteur {ossociotion, sociéte, Relation de contréle ou m Collectivités & majorité
Bailleurs Tourisme o _ _ établissement public) support commun = de Gauche
i COnstructeurs Dév. économigue e A SRR
- Aménageurs o = Acteur supprime ./. Relation entre acteurs “ i s o
o de Droite

Figure 28 : Les acteurs de I'aménagement du territoire Manceau, leurs interactions — source : réalisation personnelle

3.2.3.1 Qui sont ces acteurs ?

Afin de ne pas dérouler la liste entiére des entités répertoriées dans la Figure 28, il

Et au Mans ? convient de distinguer les acteurs selon leur domaine d’intervention et la collectivité

locale a laquelle ils sont rattachés.
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Le Mans Métropole et la Sarthe possédaient, par tradition politique, chacun un bailleur social (Sarthe
Habitat et le Mans Habitat), une SEM historique (la SECOS et Cénovia), une association en charge du
développement économique (Sarthe Expansion et Le Mans Développement) et une structure pour le
développement touristique et la promotion du territoire (le comité de tourisme et I'office de tourisme).

En ce qui concerne les aménageurs historiques : si Cénovia s’est nettement orientée vers 'aménagement et
la construction d’équipements ou de batiments, la SECOS a été rapprochée des comités d’expansion et de
développement du tourisme par le partage d’un directeur commun en 2011, M. FABRE. Cénovia et Le Mans
habitat conserve des liens par leur présence réciproques aux conseils d’administration. L'aménageur
départemental était auparavant plus proche de Sarthe Habitat, le bailleur social du département dont il
détenait une partie du patrimoine (qui a été cédé en quasi-totalité). Les politiques départementales ont
confié a leur SEM le développement économique et 'investissement dans les communes rurales notamment
au travers des pépiniéres d’entreprises ou dans les énergies renouvelables.

Le SECOS a donc délaissé son role d’aménageur comme elle a pu le faire sur la ZAC de Bellevue a Mulsanne.
Les chargés d’opérations d’aménagement en logement ont été transférés au bailleur social pour mener ses
propres opérations de construction. Sur le territoire de I'agglomération mancelles, la SEM départementale
investit principalement autour du circuit des 24 et du Technoparc. De son c6té, Cénovia pourrait s’étendre
vers le territoire de la Communauté Urbaine d’Alencon au travers d’une SPL (sous réserve de candidature au
marché de prestation présenté dans la partie précédente). Parfois les deux structures investissent ensemble,
c’est notamment le cas pour la réalisation de Pack en Seine, une structure de formation qui va s’'implanter
sur LMM.

Deux structures spécifiques au département sont aussi impliquées dans 'aménagement du territoire :

- I'ATESART (cf. 2.2.3.1) dont le rble est de venir en assistance aux collectivités rurales pour qu’elles
meénent a bien leurs projets d’ingénierie lorsqu’elles n’ont pas les ressources humaines suffisantes
en interne. La structure n’a pas encore vocation a mener des opérations d’aménagement comme
la SECOS pouvait le faire. En revanche, elle est impliquée dans les travaux connexes d’aménagement
foncier issus du passage de la LGV Bretagne — Pays de la Loire. Actuellement cette SPL s’'implante et
se développe petit a petit pour répondre aux besoins des collectivités rurales. Il est donc possible
gu’elle prenne une place plus importante dans les années a venir en tant qu’aménageur s’il n’y a pas
d’autre réponse (elle se situe la ou la demande ne trouve pas de réponse sur le marché, donc en
dehors du champ de la concurrence).

- Le CAUE 72, association qui a vocation a sensibiliser et conseiller les pouvoir publics
a I'aménagement et aux projets de construction. Elle a aussi un réle de conseil. Elle met directement
en relation les architectes et les paysagistes avec les élus. Elle est fortement impliquée aupres
des collectivités rurales. En effet, Le Mans Métropole posséde en interne les compétences
proposées par 'association.

Contrairement a la mise en ceuvre de l'aménagement du territoire qui est réalisée par des SEM,
le développement économique et touristique est, pour le Mans comme pour le Département de la Sarthe,
animé par des associations :

- Lassociation Le Mans Développement®®, actuellement dirigée par M. MACOUIN, a été créée en
1988 par I'ancien maire de la ville du Mans, M. JARRY, alors que M. BOULARD était président de
Le Mans Métropole. Elle a deux roles: la commercialisation des biens a louer que proposent
les collectivités pour I'implantation et la prospective. Pour ce faire, elle anime un réseau d’acteurs
allant des pépiniéres aux réseaux professionnels (il s’agit presque d’un cluster, mais il n'y a pas

38 Cf. Annexe 4, Entretien 5
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de réel regroupement physique). Elle peut étre un premier lien entre les services foncier et
aménagement urbain de la communauté urbaine et Cénovia pour la commercialisation de certaines
zones d’activité. Une association présente I'avantage de la flexibilité par rapport a une société. Elle
se distingue totalement des services (sans pour autant couper toute forme de contact). Le dirigeant
rend compte au président de la structure qui est également vice-président de la communauté
urbaine en charge du développement économique. L’association Créapolis, qui est une pépiniére

d’entreprises sous lI'égide de LMM, a confié I'ensemble de ses fonctions support a Le Mans
Développement.

- Au niveau départemental, il existait, avant 2011, deux structures associatives distinctes par leur
fonctionnement. Sarthe Expansion s’occupait de la prospective du territoire pour attirer
des entreprises alors que le comité de tourisme se chargeait de la communication et de
la promotion du territoire. Afin de rationaliser les moyens, les instances départementales ont
souhaité regrouper les deux structures pour former |'association Sarthe Développement. Apres
unepériode d’adaptation due au « choc des cultures », 'ensemble fonctionne bien : « le comité de
tourisme apporte de la réactivité alors que Sarthe Expansion est plutét dans la prospection et le
démarchage »*°. Le rapprochement avec la SECOS a été initié suite a la nomination de M. FABRE en
tant que directeur de la SEM et directeur d’une équipe de treize commerciaux au sein de
I’association. Concretement, la société réalise des projets d’aménagement et de construction que
I’association se charge de commercialiser.

Au niveau régional, on retrouve I’Agence régionale des Pays de la Loire Territoires d’Innovation décrite
précédemment (cf. 2.3.2). Son role est difficile a relier aux acteurs présentés dans cette partie sachant qu’il
ne ressortait pas au travers des entretiens. Il semble que les relations privilégiées se passent a I'échelle
de la communauté urbaine et du département. La région reste relativement distante de ce territoire.

53.2.3.2 Répondre a certains besoins

L'ensemble de ce travail s’est attaché a mettre en avant certaines problématiques récurrentes. Parmi elles,
se posent les questions du portage foncier et de la politique fonciere menée par LMM (cf. 1.1.3.2). Selon
les interlocuteurs, j'ai parfois eu vent de la création d’'un EPF au niveau régional. Actuellement rien n’est
confirmé a ce propos. Le principal avantage d’une telle structure réside dans sa capacité de financement liée
a la taxe spéciale d’aménagement. Ce mécanisme est tres efficace pour lisser les dépenses dues au portage
foncier de l'opération; par ailleurs, il reflete la mise en ceuvre d'une politique fonciére au niveau
des autorités politiques.

Actuellement, comme pointé dans le paragraphe 1.1.3.2, le service foncier de LMM meéne sa mission en
fonction des opportunités ou par voie d’expropriation. Il ne comporte pas de pdle commercial.
La Communauté d’agglomération d’Angers Loire Métropole, par exemple, prend en charge le portage foncier
d’opérations menées par ses communes membres auxquelles elle refacture la gestion. En effet, les services
communautaires gérent seulement les opérations d’intérét communautaire sur I'ensemble du territoire
(les parcs d’activités). Les communes meénent elles-mémes leurs opérations d’aménagement.

(W Dans le cas de LMM, on pourrait imaginer trois solutions pour la gestion du foncier :

- Mettre en place, comme a Angers Loire Métropole, un service de gestion fonciére prospective plus
distinct en lien étroit avec le service des espaces verts (pour la gestion technique) et le service
aménagement urbain pour mettre en ceuvre une politique d’acquisition et de gestion fonciére plus
ambitieuse. Le développement des activités de régie qui favorise la communication en interne, peut
amener facilement la collectivité a cette solution.
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- Il est également possible de mettre en place un EPFL sur le territoire départemental juxtaposé a
I'EPFE présent en Normandie. Le type de demande n’est pas identique entre les territoires ruraux,
les aires urbaines de la Ferté-Bernard, de Sablé-sur-Sarthe et les collectivités rurales de la Sarthe,
mais il s’agirait d’un outil de rapprochement des collectivités de poids différents.

- Une troisieme solution consiste a mettre en place une SPLA avec pour objet I'acquisition et la
gestion des biens nécessaires aux opérations d’aménagement des Communautés urbaines du Mans
et d’Alencon dans la continuité avec la SPL en cours de création présentée en 3.2.2. Si une SPLA ne
peut pas avoir recours a la taxe spéciale d’aménagement, elle présente au moins |'avantage de
rapprocher les deux collectivités au niveau de la politique fonciere. Par ailleurs, une fois les
opérations réalisées, il reste possible de lui confier la commercialisation via un mandat (tout comme
les opérations de Cénovia par exemple). Elle serait en mesure de recruter des experts du foncier et
de la commercialisation.

Le rapprochement évoqué entre les deux collectivités (Alengon et Le Mans) peut également se traduire au
niveau de I'autorité organisatrice par la création d’'une agence d’urbanisme et de développement. Dans ce
cas, et dans le cadre de la mutualisation de la gestion du droit des sols au niveau du Pays du Mans, il faudrait
étendre le périmétre de I’Agence au niveau du Pays. Cela permettrait de créer réellement une politique
cohérente entre les deux territoires, ce qui n’est actuellement pas le cas.

L'agence d’urbanisme permettrait de regrouper les services de |'autorité décisionnelle dans un méme
ensemble. Il est aussi possible de procéder en interne a I'amélioration du contact entre les services et ainsi
d’améliorer I'efficacité du transfert de I'information entre les personnes. La démarche interne entamée pour
les opérations en régie est une premiére étape pour fluidifier les échanges. Il y aurait également un transfert
d’information entre les services des deux collectivités. Dans le cas de la création d’une SPL, seuls les élus des
deux collectivités, administrateurs de la société, échangeraient couramment.

En revanche, en ce qui concerne les opérations d’aménagement, il ne me semble pas judicieux de créer une
structure opérationnelle en plus de la nouvelle SPL. Il faudrait, par contre, préter attention a ce que cette
derniére garantisse de nombreuses perméabilités entre ses agents, les élus et les services. La mise en
ceuvre du contréle analogue, a mon sens, n’est pas anodine et nécessite de fixer statutairement les
conditions propices au dialogue et a l'information. Il est nécessaire de procéder de maniere informelle par
des séances de travail en commun entre les opérateurs de la société et le personnel des services de la
collectivités afin de pouvoir débattre des positions plus officielles en comités.

Il ne faut pas non plus délaisser les SEM. En effet, celles-ci permettent de lever des financements extérieurs
qui leur donnent un effet de levier conséquent (sur les opérations de LMM, 1 EUR investi par la collectivité
va jusqu’a lever 7 EUR de dépenses). Par ailleurs, ces sociétés s’appuient sur le réseau de la SCET qui peut
apporter les compétences humaines nécessaires pour débloquer certaines situations (experts fonciers,
experts juridiques...). Ce réseau permet également d’échanger avec de nombreux acteurs pour acquérir des
savoir-faire nouveaux. Par exemple, « Cénovia s’est associée a Citadis (Avignon) pour une réponse a un appel
d’offre concernant la réalisation de la maison d’accueil des personnes atteintes d’Alzheimer prés de
I'université du Maine »’.

37 Cf. Annexe 4, entretien 3
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53.2.3.3 Ce qu’en pensent les personnes directement concernées...

E M 5 Au cours des entretiens avec Mme CARRON, la dirigeante de Cénovia, MM. MACOUIN
Cw (Le Mans Développement) et FABRE (SECOS/Sarthe Développement), j'ai eu

I'occasion de recueillir leurs avis a propos de regroupements ou de l'intégration de
nouveaux acteurs de 'aménagement.

A propos d’une fusion entre les deux SEM historiques, Mme CARRON voit deux raisons au maintien des deux
structures: « Un moment envisagé, le rapprochement de la SECOS et de Cénovia ne s’est pas fait
principalement pour des raisons politiques [...] les deux sociétés n’ont pas exactement les mémes métiers. Les
dirigeants sont plutét intéressés par la mise en commun de leurs compétences sur certains projets. A voir si
les exemples de mutualisation en Maine-et-Loire feront bouger les positions »*’. De la méme maniére, M.
FABRE a confirmé cette position : « la politique actuellement en vigueur issue de I'ancien conseil général
consiste a recentrer la SECOS sur I’économie donc il n’était absolument pas envisagé de rapprocher la SECOS
et Cénovia comme cela a pu étre réalisé en Maine-et-Loire. La société ne pratique plus I'aménagement
comme Cénovia peut le faire »*.

Le territoire Angevin est détenu par une majorité de droite qui facilite les ententes entre la métropole et le
département. Actuellement les acteurs de 'aménagement et du développement se regroupent au sein de
deux structures : un SEM et une SPL pour les activités d’aménagement. Aucun regroupement n’est prévu
non plus au niveau communautaire entre Le Mans Développement et Cénovia, bien qu’on « pourrait tout de
méme réfléchir & la mise en commun d’expertises (fonciéres, financiéres...) au travers d’un GIE. »*’.

Si les positions venaient a changer au Mans et en Sarthe, il serait intéressant de rapprocher les deux
structures afin d’opérer 'aménagement et le développement du territoire a une échelle supérieure a celle
de LMM, on pourrait réfléchir a un regroupement au niveau du Pays du Mans par exemple (46 communes
pour cing communautés de communes et une communauté urbaine), voire au niveau du département
entier. Des rationalisations sont actuellement en cours a cette échelle, le Pays du Mans réalise le SCoT. De
plus, les acteurs départementaux de lI'aménagement et du développement travaillent déja sur certains
projets du territoire Manceau (ZAC de Bellevue a Mulsanne, Circuit des 24h et Technoparc). L'autorité
organisatrice pourrait donc s’équiper d’un outil de travail au travers de la SPL ou d’un rapprochement de
Cénovia, SECOS, le Mans Développement et Sarthe Développement. Il faudrait aussi réfléchir a I'intégration
des bailleurs sociaux dans cette organisation.

Dans un propos plus général sur les stratégies politiques, M. FABRE propose une vision plus fonctionnelle des
regroupements entre les structures qui nécessite de prendre en compte les échéances électorales a venir :
« Dans le cadre de I'entente actuelle [*°], la région a délégué par contrat certaines de ses compétences en
matiere d’économie (entre autre, les aides) au Département de la Sarthe. Il peut s’agir d’une piste a
développer. On peut imaginer que les départements recoivent plus de compétences de la région pour la
réalisation des opérations d’intérét départemental alors que la région se verrait plus compétente encore pour
la réalisation des opérations d’intérét régional et supérieur. Il s’agirait donc de distinguer plus encore les
opérations (au sens général) par le niveau de leur intérét. On mutualiserait alors les moyens des différents
échelons pour mettre en ceuvre les politiques publiques »*.

Cette piste permet de voir la mutualisation en fonction de I'intérét des missions a remplir. Ainsi, chacun se
spécialise, comme la Sarthe le fait avec la SECOS en l|'orientant vers le développement économique et

*® Cf. Annexe 4, entretien 4

¥ la majorité de M. GEVEAUX, Président du Conseil Général jusqu’en 2015, s’entendait relativement bien avec les élus
de la Majorité socialiste de M. Auxiette, Président du Conseil Régional des Pays de la Loire.

0 f. Annexe 4, entretien 4
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pourquoi pas au-dela des limites territoriales actuelles. On peut y mettre un bémol : cela limite alors le
pouvoir des autres collectivités sur le territoire en question. On s’approche un peu d’'un modele fédéraliste
avec I'équipollence des compétences et des territoires.

De son c6té, M. MACOUIN « semble plutét favorable au maintien des structures mais en améliorant les liens
entre les structures. Cela permettrait de conserver une certaine concurrence entre les territoires, génératrice
d’idées nouvelles et d’amélioration, mais surtout, d’éviter la dissolution des territoires ruraux face aux
grandes métropoles. [...] Contrairement aux agences des métropoles, les agences départementales ont un
réle de maillage du territoire en faveur des collectivités les plus rurales »*'. En revanche, il est favorable au
développement des perméabilités et a I'échange d’informations entre les structures existantes qui opérent
sur le méme secteur d’activité : « entre Sarthe Développement et LMD, une charte a été signée afin de
communiquer sur les dossiers. Elle est gage d’une transparence entre les structures et les deux échelons »*'.
Cela prouve également que les acteurs des différentes collectivités travaillent facilement ensemble, dans
I'intérét général, et ce malgré les opposistions politiques des dirigeants.

Les chargés d’opération du Service Aménagement Urbain sont dans I'expectative quant a la création d’une
SPL sur un territoire plus étendu. On peut percevoir le risque de la création de cette société dans le but de
récupérer les projets les plus déficitaires. Certes, il ressort, au travers des entretiens, que les SPL mono
projet ou les SPL adossées a des SEM se voient principalement confier les missions les plus délicates a mener
d’un point de vue opérationnel et financier, mais il s’agit souvent d’opérations ayant un fort impact sur le
tissu urbain par leur complexité et leur ampleur. Il me semble qu’en termes de gouvernance de projet, une
telle structure améliorerait les échanges et donc la conduite des opérations. Tout dépendra, bien entendu,
de la mise en ceuvre du contréle analogue.

Par ailleurs, ils pensent qu’une SPL serait un bon outil, mais en I'élargissant aux communes périphériques de
LMM, et non en travaillant avec un autre territoire. En effet, il est difficile de voir la mise en ceuvre d’un
projet commun entre les deux agglomérations.

Dans le montage méme de la SPL, décrit au 3.2.2, rien, actuellement, ne contraint la SEM choisie apres
consultation a procéder a des recrutements pour mener a bien ses opérations. Cela contribuerait a faire
reposer un peu plus le poids de la concession sur le concédant. Il faut bien entendu attendre la mise en
ceuvre du projet. En revanche, I'extension de la SEM lui permettrait d’avoir les reins plus solides et
d’atteindre une taille critique en s’ouvrant indirectement a d’autres marchés.

1 Cf. Annexe 4, entretien 5
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Conclusion et perspectives

Ainsi, nous avons pu démontrer que les SPL commencent a trouver leur place parmi les opérateurs de
I'aménagement du territoire. Qu’elles soient adossées a des SEM, ou qu’elles les remplacent, elles
interviennent en tant qu’aménageur souvent en prenant le créneau des SEM qui s’orientent désormais vers
les marchés concurrentiels de la construction ou de la gestion de biens. Cela traduit la volonté politique
d’accroitre son contréle de 'aménagement en influencant au mieux les décisions de la réalisation. L’autorité
organisatrice se rapproche ainsi de I'opérateur qui devient l'interface privilégiée par le biais des contrats. Les
exemples qui illustrent ce mémoire prouvent leur efficacité pour les missions qui leurs sont déléguées, qu’il
s’agisse de réaliser 'aménagement du territoire, de favoriser le développement économique d’un territoire
par les activités ou le tourisme, ou qu’elles soient un outil chargé de mener la transition énergétique.

En revanche, il est nécessaire de prendre du recul par rapport a leur usage. On peut se poser la question de
leur utilité dans les divers cas d’opérations. Si I'un des objectifs premier de ce stage consistait a comparer
des opérations d’'aménagement menées par des agglomérations comparables a Le Mans Métropole, trouver
de la matiére est apparu difficile. En effet, chaque opération est unique par I'ensemble des éléments qui la
constituent (programme, périmetre, contexte, ...).

La régie, telle qu’elle est utilisée pour la gestion de la plupart des services relevant de la compétence de
I'agglomération mancelle, est (re)mise en place avec les agents des différents services en lien avec
les opérations d’aménagement. La ville, traditionnellement portée sur la gestion en interne, détient les
ressources humaines nécessaires a la réalisation intégrale des OPA. Il semble, par contre, qu’une période de
rodage sur des opérations relativement simples soit nécessaire. Ce travail en interne est bénéfique pour la
collectivité afin d’éviter les sectorisations entre les services. Il apporte une meilleure connaissance des
intéréts des autres poles. Cela demande de constituer des équipes transversales de gestion opérationnelle
afin de mener a bien et sereinement, les quelques projets en cours. Précisons que cette démarche est
consécutive a l'arrivée des dernieres communes de Le Mans Métropole en 2013. Elles menaient certaines
opérations en régie, parfois avec un suivi moins rigoureux par méconnaissance de la technique et des regles.

Ce mode de gestion semble donc un moyen efficace pour les opérations de faible complexité lorsqu’elles
sont nombreuses, afin de ne pas y consacrer l'intégralité du temps des agents. Si la collectivité en a la
capacité, et en fonction du résultat de la ZAC du Grand Plessis, il serait intéressant de mener en interne
d’autres projets mélant activités et logements. lls se réveleraient étre une réelle plus-value pour les agents,
les services et les élus. Lorsqu’il s’agit d’opérations complexes, par leur programme ou par leur ampleur (une
rénovation urbaine dans le cadre de I'ANRU, par exemple), il semble plus pratique de la concéder a un
aménageur. Celui-ci a un réle de référent et d’interface consacré a I'opération. Du point de vue de la
réalisation, il est profitable de passer par une SPL, associée au plus t6t pour mener les études préalables,
mais également pour passer des avenants lorsque les programmes ont besoin d’évoluer. L’absence de mise
en concurrence est un gain de temps. Par ailleurs, le fait de transférer la maitrise d’ouvrage et le portage a
un tiers dégage la collectivité d’une partie des problématiques de portage financier de I'opération.

L'avantage des aménageurs parapublics, et plus particulierement des SPL, provient du fait qu’ils sont
potentiellement soumis, par la Loi, a un fort contrdle de la part des actionnaires. Il est important de noter
que ce controle se fait a l'initiative de la collectivité. En effet, il est parfaitement compréhensible que les
dirigeants de SPL, dans la mesure ou ils dirigent généralement une SEM soumise a l'intérét économique,
prennent parfois moins en compte I'intérét public local que les pouvoirs publics (il ne s’agit pas de porter
quelque jugement que ce soit sur ces personnes). Une démarche rigoureuse pour le suivi des procédures de
controle analogue doit donc étre mise en place. C'est un élément bénéfique pour les deux parties dans la
mesure ou elle est le gage d’une relation de confiance entre « collégues ». La nouvelle SPL (Le Mans —
Alengon) prendrait tout son sens en établissant une réelle relation de confiance entre les élus, les services de
la métropole et Cénovia par le biais du contrdle analogue (sous réserve que le SEM mancelle emporte la
consultation, bien entendu).

64



Dans le cadre de ’ANRU 2, dont I'un des objectifs consiste a lever des financements privés par effet de
levier, il serait intéressant d’étudier le régime de SEMOP (SEM a opération unique). Il s’agit de créer une
société ad hoc pour mener a bien un projet. La répartition du capital et des voix garantit une minorité de
blocage et donc une forme de contréle de la collectivité. En revanche, le choix du partenaire, actionnaire de
la société, est issu d’un processus de consultation qui limite la maitrise du projet par la collectivité.
L’avantage réside essentiellement dans la démultiplication du financement.

D’un point de vue plus large, en se placant a I’échelle du territoire manceau, les acteurs ne sont pas trop
nombreux et se démarquent bien par leurs différents métiers. Les associations Sarthe Développement et Le
Mans Développement semblent coopérer en bonne intelligence, tout en maintenant une forme de
concurrence nécessaire au dynamisme du marché. Au niveau du département, |'association Sarthe
Développement et la SECOS forment un ensemblier pour répondre aux multiples besoins des collectivités
situées hors de I'agglomération mancelle, en matiere d’économie. Inversement, pour les opérations en régie
de Le Mans Métropole, il faudrait identifier plus précisément les personnes en charge des négociations pour
la cession des biens en zone d’activités. Il serait préférable d’améliorer la coordination entre les services de
la collectivité et LMD.

A propos de la politique fonciére, deux solutions me semblent envisageables: La premiére consiste a
renforcer le réle du Service Foncier de LMM, le seconde, a passer par une structure externe de gestion du
foncier des opérations d’aménagement avec la création d’une véritable expertise fonciére. Ces moyens
pourraient étre mutualisés avec Alencon selon la volonté politique. En fonction des prérogatives souhaitées
et de 'ampleur des projets qui lui seraient confiés, on peut imaginer un EPFL ou une SPLA. L'intérét serait de
parvenir a fixer des prix d’acquisition plus faibles et constants et de gérer un portefeuille foncier. Il serait
possible, dans le cas d’une SPLA, de lui confier la gestion/commercialisation de biens de reprise produits sans
en faire un promoteur immobilier (ce qui sortirait de son champ d’action).

Le territoire manceau possede de nombreuses friches industrielles ou espaces a réhabiliter. S’ils sont le
reflet d’un désintéressement et d’une sortie des capitaux, ils représentent autant de grandes surfaces de
foncier disponible qui pourront faire I'objet de politiques ambitieuses et attractives. Parallelement, le
rapprochement avec Alengon pourrait amener a une politique d’aménagement commune au travers d’un
schéma, de contrats, ou d’entités en amont de la phase opérationnelle des projets.

Il me semble qu’il serait bénéfique d’approcher I'ensemble de ces questions a un échelon supérieur au sein
de la collectivité, une mission auprés de la direction de l'urbanisme de la collectivité par exemple. Elle
regrouperait réellement les parties et définirait la structure ou I'organisation appropriée.

Il convient de discuter des aspects techniques de ce TFE. L’étude est basée sur trois types de missions : de
nombreuses discussions (en interne, avec mon Maitre de stage ou d’autres membres du service), des
recherches de documents (souvent effectuées sur Internet, via les sites des sociétés afin de reconstituer les
relations entre les entités - par exemple, lorsqu’il y avait un GIE -) et des entretiens (avec des dirigeants de
SPL, de SEM ou des professionnels de 'aménagement et du développement économique du territoire). Au
niveau de la gestion du temps, par ma personnalité, j'ai passé peut-étre trop de temps a analyser I'ensemble
des relations entre acteurs afin de les situer au mieux dans le paysage de I'aménagement. Cela m’a semblé
nécessaire dans la mesure ou les architectures divergent entre les différentes collectivités, mais a contribué
a limiter le nombre d’entretiens effectués.

Le projet de SPL entre Alencon et Le Mans a été révélé tardivement par rapport a mes dates de stage, en
effet, nous ne pouvons en dessiner actuellement qu’une ébauche, bien qu’il ne soit plus modifiable car en
cours de validation par les organes délibérants des actionnaires. L'un des objectifs du sujet consistait a
définir les grandes lignes d’un cahier des charges pour créer une SPL (sous réserve de I'expression d’un réel
besoin). Dans ce sens, le projet est apparu trop tot pour étre influencé. Il aurait été également intéressant,
mais compliqué, de rencontrer les services d’Alencon, ainsi que les élus de la majorité et de I'opposition pour
avoir leur perception de la situation.
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Le nombre d’entretiens réalisés me semble plutét convenable, par contre, je pense qu’il aurait été
enrichissant de varier les profils professionnels. La derniére rencontre en date, avec M. DEDENIS (Conseiller
du Président du Conseil départemental de Loire-Atlantique), s’est révélée trés intéressante pour avoir la
perception des élus. Obtenir le ressenti des élus manceau aurait été d’un grand intérét, mais délicat a gérer
avec des risques de divergences d’intéréts. L’entretien avec M. LEGENDRE (Responsable du Service
Aménagement Urbain a Angers Loire Métropole) permettra aux membres du Pble Opérationnel de LMM
d’avoir de nouveaux échanges avec I'agglomération Angevine. D’autres entretiens de ce type m’auraient
permis d’avoir différents échos d’'une méme situation. Cela reste évidemment délicat a gérer et notamment
pour obtenir les contacts. En effet, les sollicitations d’un étudiant en stage n’aboutissent que rarement (par
manque de temps ou désintérét). La quasi-totalité des entretiens résultent donc de recommandations de
mes encadrants ou ont été appuyées par des proches. Cette démarche est, me semble-t-il, une bonne
expérience humaine et professionnelle pour ces raisons.

Enfin, cette période passée aupreés des chargés d’opérations est une premiere approche de I'aménagement
opérationnel du territoire. Elle m’a permis de mieux connaitre les protagonistes ainsi que leurs intéréts, mais
aussi de compléter mes connaissances juridiques dans les domaines de la concession et de la régie. De plus,
je suis en mesure, grace au sujet méme du TFE, de comprendre et déterminer les enjeux de la création d’une
société d’aménagement.

Cela s’inscrit dans une démarche d’orientation de mon parcours a 'ESGT vers le foncier et 'aménagement
au travers de mes stages. Je souhaiterais compléter ma formation théorique et me spécialiser pour mener
une partie de ma carriere en maitrise d’ouvrage d’urbanisme.
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Les Sociétés publiques locales : nouveaux outils a la disposition des
collectivités locales pour aménager et développer leur territoire.
- Application au cas du Mans -

Pierre LAMBERT

Les opérations publiques d’aménagement peuvent étre gérées en régie ou en concession. Si le premier
mode garantit un contréle apparent des opérations par la collectivité, le second n’a cessé d’évoluer depuis
les 20 derniéres années, sous l'influence de I'Européenne. Le schéma est actuellement stabilisé. Voici donc le
contexte d’apparition de la jurisprudence du « in house ».

Apres une premiére tentative inaboutie en 2005, le Parlement a adopté la création des SPLA par la loi du 13
juillet 2006. La loi du 28 mai 2010 relative aux SPL a définitivement approuvé ce régime de société a capitaux
strictement publics, qui agit exclusivement pour le compte de ses actionnaires et sur leur territoire. Leurs
avantages: un objet large et I'exercice du contr6le analogue des collectivités, en conservant le role
d’interface des Sociétés d’économie mixte.

Malgré cette apparente simplicité, elles posent encore des questions en termes de Gouvernance. Une étude
de cas du Mans et une dizaine d’entretiens ont permis d’apporter des réponses aux interrogations du Service
Aménagement Urbain de Le Mans Métropole a ce sujet.

Mots clés : Aménagement, concessions, in house, prestations intégrées, Le Mans Métropole, opérations
publiques d’aménagement, politique fonciere, régie, SEM, SPL, SPLA, Sociétés publiques locales, urbanisme.

Public Development Operations can be managed by the local authority or granted to a service provider. On
the first case, it ensures the local authorities to keep an apparent control of the process. On the second case,
we notice that concessions’ laws haven’t stopped changing for the twenty passed years, influenced by
European directives. Currently, it is quiet stabilized. That had brought us to the « in house » case law.

The French Parliament adopted in July 2006 a first law that had created the Local fully-Public Companies for
Development (French SPLA). This settlement has been generalized to every kind of local concern by another
law in May 2010. These companies have a fully public capital. They only work for theirs public shareholders
and on their supervisory area. The business purpose is larger than the 2006 one. The public shareholders
must exert the same control they would do on their own services.

Although it is an attractive settlement, it still presents governance problematics. Through the present work,
we have tried to answer all of these questions studying the case of Le Mans and interviewing town and
country planning professionals.

Key words :, Town and country planning, concessions, in house, Le Mans Métropole, Public Development
Operations, land policy community-owned, Semi Government Body, Local Public Government Body for
Development, town and country planning, urban planning.

70



Les Sociétés publiques locales : nouveaux outils a la disposition des
collectivités locales pour aménager et développer leur territoire.
- Application au cas du Mans -

Pierre LAMBERT

Annexe 1 : Organigrammes des Services - Le Mans MEtropole........cccoocveiiiiiieiiicciee et 3
ANNEXE 2 1 STALISTIGUES AES SPL ..ottt e et e e e et e e e e et e e e e s bte e e e e abaeeeeenbeeeeesnbaeeeeansaeeeennreens 5
ANNEXE 3 2 AINES UID@INES ..eiiiieeiiieece ettt et et e si e sttt e sttt e s te e s bteesabeeenbeeesateesabeeessseesnseesseeesasenan 6
Annexe 4 : Comptes rendus des entretiens - réponses aux qUESTIONNAINES ........ccccveeeeriiiieeeeiiee e e e 9
Annexe 5 : Articles de presse Quest France - 18 5 mai 2015 ......ooooiiiiiiiiiiie ettt e e e saane e 31
ANNEXE 6 : POSEEr QU FOIMAT AZ ..ottt ettt e et e st e s ba e e s te e saeeesabeesbeeennteesnseeenaseenns 33
ANNEXE 7 1 RESUME QU MEMOINE . .uveeiiiieiiiieiiee ettt site st et e et e sttt e site e s aae e sabeeebaeessbeesbaeesabeesnseeensseesseesnsseenns 37






Annexe 1 : Organigrammes des Services - Le Mans Métropole
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Figure 29 : Organigramme Général - Le Mans Métropole 2015
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Figure 30 : Organigramme Direction du Développement Urbain - Le Mans Métropole 2015
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Figure 31 : Organigramme Service Aménagement Urbain - Le Mans Métropole 2015
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Annexe 2 : Statistiques des SPL
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Figure 33 : Création de Sociétés publiques locales — Données de base : fédération des EPL — réalisation personnelle

350 Classement des EPL par secteur d'activité

300

250 W SPLA
200 [ SEM

B SPL
150

100

50 I
i s BBl .011_

3 & % <
S & @ W WF S ¥ & S
G 9 S ¥ & O K
& & & &
v £V o®

Figure 34 : Les EPL selon les secteurs d'activité — Données de base fédération des EPL — réalisation personnelle



Annexe 3 : Aires Urbaines

Figure 35 : Extrait de la carte du zonage des aires urbaines - INSEE 2010
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Figure 36 : Les projets de poles métropolitains - DATAR 2013






Annexe 4 : Comptes rendus des entretiens - réponses aux questionnaires

Les entretiens réalisés constituent une partie non négligeable de ce travail. lls ont permis de donner des
pistes complétées par des recherches dans la littérature spécialisée.

Selon la disponibilité des interlocuteurs, ils ont fait I'objet de rencontres, d’entretiens téléphoniques ou de
réponses directes aux questionnaires qui servaient de base a chaque échange. Les comptes rendus ont été
réalisés a partir de notes personnelles. Jai essayé, dans la mesure du possible, de retranscrire le plus
justement possible les propos de mes interlocuteurs, mais il va de soi qu’il demeure une certaine part
d’interprétation personnelle. En effet, et il peut s’agir d’une erreur de ma part, les comptes rendus n’ont pas
été validés en retour par les interlocuteurs. Le lecteur devra donc prendre le recul adéquat.

Les questionnaires abordaient généralement les themes suivants :
e Définition de I'entité : territoires, métiers, partenaires.

e Les questions spécifiques aux SPL : initiative de la création ou de la transformation a partir d’'une
SEM, mise en ceuvre du controle analogue, relations avec les élus, gestion du personnel,
comptabilité.

e Dans le cas d'un GIE : répartition des marchés entre les structures, initiative de la création, les
métiers intégrés au GIE.

e La gestion du portage foncier : utilisation d’un EPF, autres méthodes.

e Pour les structures orientées vers le développement économique/touristique : interactions entre les
sociétés, métiers et partenaires.

e Dans la mesure du possible, les pistes de développement dans les années a venir : nouveaux
marchés, nouvelles organisations.

Index des entretiens :

Entretien 1 : Gilles BOUVARD - Directeur de TERRITOIRES D’INNOVATION (SPL - Pays de GeX)......cccceeeeuvnene. 10
Entretien 2 : Alain BERTRAND — DG Adjoint a 'aménagement de 1a SAMOA..........ccoeeeiiiiieeeicieee e 11
Entretien 3 : Isabelle CARRON — Directrice de CENOVIA........cciieiieeeeeieieeeeeeeeeteeeee et st essasee e nns 12
Entretien 4 : Jean-Pierre FABRE — Directeur de la SECOS/SARTHE DEVELOPPEMENT ...ovvevveeeveeeeeeeeeeeeeeeenns 15
Entretien 5 : Jean-Marie MACOUIN Directeur de LE MANS DEVELOPPEMENT .....cvoviveeieieieeeeiiceeeeeee s 16
Entretien 6 : Marie-France AUVILLE — ATESART (Agence des territoires de la Sarthe)........cccoccvveeiiiiieeicnnenn. 18
Entretien 7 : Bernard BLETTON — Directeur Général Délégué SEDD 25/TERRITOIRES 25........cccvvveeveecveeennnn. 19
Entretien 8 : Hélene PERRAUD, Directrice Administration et Finances — TERRITOIRES D’INNOVATION (SPR). 22
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Entretien 1 : Gilles BOUVARD - Directeur de TERRITOIRES D’'INNOVATION (SPL - Pays de Gex)

Contact téléphonique le 19-03-2015 — 20 minutes environ

Dans le cas en question, I'opération est relativement importante puisqu’il s’agit de produire 400 000m? de
surface de plancher dont la moitié dédiée aux activités économiques, a la frontiere avec la Suisse, a proximité
de I'aéroport de Genéve.

Actionnariat et composition du Conseil d’Administration

La SPL Territoires d’innovation montée en 2014. Elle regroupe 8 actionnaires répartis comme suit : 65% pour
la Communauté de communes du Pays de Gex (CCPG), les 6 communes principales (avec 5% "chacune) et le
Conseil général de I’Ain (5%). En cas d’évolution de I'actionnariat, cela passerait par la revente jusqu’a 15%
des parts de la communauté de communes. Au-dela de 18 membres au Conseil d’Administration, il faut
constituer des Assemblées Spéciales, mais il y a un risque avec les actionnaires trés minoritaires de sortir de
la relation du « in house » (cf. CAA Lyon, N° 12LY00811, du 7 novembre 2012).

Salariés

La SPL est composée de trois salariés a temps plein dont deux sont détachés et un est mis a disposition par la
CCPG.

Mise en ceuvre du controle analogue — relation avec les élus

Le contrble analogue est assuré par un comité de contréle. Pour les opérations, un comité de pilotage est
mis en place avec les élus. La SPL a effectué de nombreuses interventions aupres des Assemblées
délibérantes des collectivités territoriales actionnaires. La pédagogie a été refaite suite aux élections.

Comptabilités

On distingue la comptabilité générale de 'entreprise (Plan Comptable Général) de la comptabilité de chaque
opération (ouverture d’'un compte pour chaque opération). La société se rémunere sur les opérations a
hauteur d’environ 6% d’apres le traité de concession (pourcentage sur les acquisitions, les cessions, forfait
sur les conduites de travaux, les études préalables et la cloture). La SPL peut recevoir des subventions
(régionales dans le cas de cette opération) pour les opérations. Elles entrent dans les comptes d’opération.

Contrats, répartition des missions, origine du « in house »

Les études préalables ont été menées en interne au niveau de CCPG par les personnes qui ont intégré la SPL
(dossier de création). Le dossier de réalisation est mené par la SPL (ce sont donc les mémes personnes dans
ce cas). L’avantage de la SPL consiste a pouvoir confier les études préalables et la réalisation a un méme
organisme mais en passant par deux contrats. La SPL passe un accord cadre de 6 ans pour la MOE de
I’opération. La SPL apporte une expertise financiere. La loi de 2005 a mis fin aux contrats de gré a gré pour se
mettre en conformité avec le droit européen. Elle a marqué une distinction forte entre les études préalables
et les études pré-opérationnelles transformant les aménageurs en « poseurs de tuyaux ». Le développement
du « in house » permet de revenir a une relation plus forte entre la collectivité et la société. La relation « in
house » est tout de méme stable d’un point de vue jurisprudentiel pour les sociétés d’aménagement.

Portage foncier

Dans le cas de I'opération menée, le portage foncier est confié a un EPF départemental (opération d’intérét
départemental voire a I'échelle de I'agglomération de Genéve). En effet, la maitrise du foncier risquait de
mettre en difficulté I'opération (10Meur). L'EPF permet de lisser les dépenses dans le temps. Les besoins de
financement étant plus faibles pour le foncier, ils peuvent étre reportés sur les travaux.
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Perspectives d’évolution
La SPL étudie deux possibilités d’évolution :

- la mise en place d’un réseau de chaleur (la question de la compétence de la SPL a ce niveau-la se
pose)

- La construction d’un parking mutualisé (pour les services associés). Il s’agit d’un équipement public
financé a 97% par l'opération (bien propre de l'opération). Se pose alors la question de la
compétence de la SPL pour gérer ce bien. Il sera peut étre nécessaire de constituer une filiale ou une
SEM avec une filiale pour la gestion de ce type de biens avec, pour chapeauter I'ensemble, un GIE (cf
exemple des SEM de Grenoble Territoires 38 et Innovia).

Commercialisation

La commercialisation est plutdét aisée dans la région. Du fait de la proximité avec la frontiere et
I'agglomération de Genéve, la demande en logements est forte. Les promoteurs sont trés demandeurs (une
vingtaine d’offres a chaque fois). Dans le cas de la commercialisation des lots d’activité, la demande est un
peu plus faible (6 offres pour le premier lot - 15 000m? + option sur 5 000m? -). Dans tous les cas, la SPL a
effectué les consultations promoteurs un an a I'avance et s’est rendue sur les salons de I'immobilier.

Entretien 2 : Alain BERTRAND — DG Adjoint a 'aménagement de la SAMOA

Contact téléphonique réalisé le 27-03-2015 — 20 minutes environ

Le choix du statut de Société publique locale

La SAMOA était a I'origine une SEM mono projet, créée seulement pour réaliser «I'ile de Nantes » de Nantes
Métropole. Avec |'obligation de mise en concurrence issue des directives européennes retranscrites dans le
droit national par la loi de 2005, les SEM ont perdu de I'agilité. Elles avaient des difficultés a modifier les
projets (modification substantielle de I'économie des marchés). Or dans le cadre de la SAMOA qui a une
forte participation des collectivités territoriales, le statut de SEM perdait de son intérét. Ainsi, en 2009, les
statuts ont été modifiés dans le but de passer en SPLA puis, suite a la loi de 2010 instituant les SPL, il a été
décidé d’élargir I'objet de la société.

Alors que la SPLA excluait les concessions de Service public pour se concentrer uniquement sur
I'aménagement, le statut de SPL a permis de développer une activité de cluster autour de 10 personnes et
de passer des contrats de mandat de prestations. Contrairement aux SEM multi projets qui pouvaient par
exemple avoir une activité énergies, il n’était pas nécessaire d’adosser une SEM a une SPL/SPLA avec un GIE
pour les fonctions support (la SEM permet d’étre concurrentiel sur les marchés par son indépendance et son
obligation de rentabilité — sur marge et fonctionnement -).

Le statut des salariés

Les salariés de la SAMOA relévent du droit privé. Il n’y a pas de détachement.

La mise en ceuvre du contrdle analogue

La mise en place du controle analogue reléve plutét de la responsabilité du mandant, a savoir, Nantes
Métropole. D’'une maniere générale, dans le cas d’'une SEM mono projet, celui-ci était presque automatique
vu l'implication des actionnaires et leur caractére intrusif. Sauf du point de vue de la préfecture et du
contrdle de I'Etat, il ne s’agit que de I'application plus « stricte » des procédures. Par exemple, les CRACL font
I'objet de réunions, le contréle financier est toujours le méme. C’'est un exercice de faits. En cas de SEM
multi projet, il faut peut-étre faire plus attention a sa mise en ceuvre. Il y a des commissions d’appel d’offres.
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Portage foncier et réle de I'’EPF

L'Agence Fonciere de Loire-Atlantique (AFLA), créée il y a deux ans ne constitue pas encore un véritable outil
foncier dans la mesure ou elle n’utilise pas la TSE pour assurer une partie de son financement. Elle se finance
aupres d’organismes bancaires privés. Ces colts sont directement répercutés sur I'aménageur. La SAMOA
utilise tout de méme les services de l'agence. La situation devrait changer suite aux élections
départementales.

Commercialisation

Dans le cas de la vente de terrains, la SAMOA lance les consultations de maniére classique car elle est dans
son rble. En cas de portage en interne (pour les rez-de-chaussée commerciaux par exemple), elle se réfere a
des commercialisateurs externes. Dans d’autres cas, elle propose des preneurs aux opérateurs. Ceci a
tendance a tendre le marché et a faire « concurrence » aux commercialisateurs privés (lobbying en quelque
sorte).

Le role de la SAMOA dans la Métropole Nantes — Saint-Nazaire

Il s’agit d’une activité stoppée depuis deux ans environs. Les prestations de conseils et la mise en place d’un
pdle dédié se sont faites par Iancien directeur qui provenait de 'ADDRN** de Saint Nazaire. LA SAMOA
agissait comme un « go beetween ». Le pOle, a I'origine constitué par la SAMOA a été transféré aux services
du syndicat mixte (et les salariés avec).

Orientation dans les années a venir

La SAMOA se situe sur deux secteurs d’activité : 'aménageur classique et I'animation/gestion patrimoniale
en faveur de I’économie d’un territoire (cluster) sur son seul territoire.

Entretien 3 : Isabelle CARRON — Directrice de CENOVIA

Rencontre le 15-04-2015 — environ 1h15

Territoire, acteurs et métiers

Cénovia, partenaire historique de LMM s’est développée sur le territoire de la Sarthe afin de répondre aux
demandes. La société souhaite apporter une expertise et un savoir-faire a 'ensemble de ses partenaires.
Aujourd’hui, elle souhaite s’étendre plus loin notamment par le développement de la SPL qui associe
Alencon et Le Mans dans une optique de mutualisation des moyens.

On lui identifie trois types de partenaires :

- les partenaires institutionnels : collectivités, chambre de commerce et d’industries, Le Mans
Développement, le syndicat mixte du Pays du Mans

- les partenaires publics : bailleurs

- les partenaires privés : promoteurs et banques

De maniére transversale, elle s’appuie sur le réseau de la SCET (CDC) qui lui apporte I'expertise de différents
acteurs (experts fonciers, experts juridiques...). Par exemple, Cénovia s’est associée a Citadis (Avignon) pour
une réponse a un appel d’offre concernant la réalisation de la maison d’accueil des personnes atteintes
d’Alzheimer pres de 'université du Maine.

42 . ;. .. ., . ..
Agence d’urbanisme de la région nazairienne (agence pour le développement durable de la région nazairienne)
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Cénovia est non seulement un aménageur, mais également un promoteur immobilier pour la réalisation
d’équipements ou d’opérations en interne par des SAS (association avec la CDC — Commissariat de Coulaines
et Maison Alzheimer -) ou de SCCV (société civiles de construction vente avec des promoteurs immobiliers.
Construction pour d’autres personnes morales comme le quartier de I'Estérel). Filialiser est nécessaire pour
distinguer les opérations a risque des opérations commandées par la collectivité et pour s’associer a d’autres
partenaires. Par ailleurs, la filialisation apporte de nouvelles expertises. Le renouvellement et la remise en
question est nécessaire pour tout acteur privé.

Le choix du statut de SPL

Dans le cadre de la réforme de 2005, les SEM ont été obligées de se soumettre a la consultation et donc
d’entrer dans le jeu de la concurrence avec comme risque par les temps actuels, la présence sur le marché
d’opérateurs privés qui cassent les prix (0,5% contre 5% par exemple). Dans ce cas, le suivi du chantier peut
étre baclé avec tous les risques qui auront des conséquences financieres pour les collectivités.

Les SPL permettent de se libérer de la mise en concurrence, il y a donc principalement un gain de temps pour
les collectivités. L'affectio societatis qui est le lien entre les actionnaires et leur société se retrouve donc dans
les SPL. La collectivité confie le marché (dans le sens général du terme) a son opérateur dédié.

La SPL a également pour l'intérét de mutualiser des moyens. Dans le cas de celle qui sera constituée entre
Alencon et Le Mans, elle tend d’une part a rapprocher les collectivités afin d’en améliorer le développement
et d’autre part a regrouper les expertises (apporter les savoir-faire a Alencon et exporter ceux du Mans).
Mais dans tous les cas, il persistera une distinction entre les projets de chacun des territoires. En effet,
chacun des actionnaires financera ses projets. Seuls les moyens seront mutualisés mais dans une seule
société, pas sous la forme d’un GIE.

Dans le cas d’'une EPL mono projet, il est utile de la transformer en une SPL afin de faciliter les modifications
du projet dues, entre autres, aux changements des élus suite aux élections.

La problématique de la compétence de tous les actionnaires d’une SPL dans |'objet se pose mais semble
résolue pour la SPL a venir grace a la participation de deux communautés urbaines qui détiennent la
compétence aménagement. Passer par un objet plus large permet de faire intervenir également les villes du
Mans et d’Alencon.

Rapprochements entre les structures

Un bon exemple de mutualisation et de rapprochement: la Métropole du Grand Lyon. Le maire

M. COLLOMB a réussi a mettre en place la métropole et par la méme occasion a réduire le role du
département.

Un moment envisagé, le rapprochement de la SECOS et de Cénovia ne s’est pas fait principalement pour des
raisons politiques. La différence de majorité entre la métropole et le conseil général en est la cause. Par
ailleurs, les deux sociétés n’ont pas exactement les mémes métiers notamment en terme de développement
économique. Les dirigeants sont plutot intéressés par la mise en commun de leurs compétences sur certains
projets. A voir si les exemples de mutualisation en Maine-et-Loire feront bouger les positions.

Un rapprochement avec Le Mans Développement n’est pas, a I’heure actuelle, envisagé car il n’est pas dans
les mentalités. On pourrait tout de méme réfléchir a la mise en commun d’expertises (foncieres,
financieres...) au travers d’un GIE.

La Sarthe présente donc, par les oppositions politiques, une situation qui tend a bloquer les rapprochements
entre les acteurs de I'aménagement. On retrouve d’un coté ceux du CG 72 (Sarthe Habitat était trés lié a la
SECOS) et ceux de LMM (Le Mans Développement et Cénovia). Mais les lignes ne bougent pas actuellement.
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Filialisation

Une SPL ne peut pas filialiser de la méme maniere qu’une SEM (par des SAS et des SCCV) dans la mesure ou
elle doit s’abstenir de réaliser des opérations a risque pour son compte propre. Il devient ainsi nécessaire, ou
du moins intéressant, de conserver la SEM. La SPL réalise des mandats (d’études ou de réalisation), des
concessions et des services/ DSP dans l'intérét public local. Il semble nécessaire de jouer avec tous les
moyens donnés par les pouvoirs législatifs pour mettre en ceuvre la politique de I'aménagement du
territoire.

La CDC qui semblait pousser en faveur de la création de ce statut n’en perd rien, elle le favorise. En
revanche, elle change de posture en quittant une partie de I'actionnariat des SEM (acteur économique privé)
pour s’orienter en tant que partenaire ou acteur privé (SAS).

Cénovia Park est un métier de la société et non une filiale. Il s’agit d’'une volonté politique de maintenir cette
activité sous la banniere de Cénovia afin de marquer le role de la société. Si la question s’est posée de
basculer cette activité sous une SPL, ¢a ne s’est pas fait. Ceci s’inscrit dans la politique de la société pour que
les retours d’une activité de service soient utilisés dans le cadre des opérations d’aménagement. Cénovia
souhaite apporter un véritable service aux utilisateurs des parkings et non étre un simple « garage ». Il y a
donc plus que de la gestion.

Questions fonciéres

Il serait souhaitable de monter un EPF ou de s’appuyer sur un EPF régional afin de créer une véritable
politique fonciére et de contenir I'impact du foncier sur les bilans d’opérations d’aménagement (évaluations
aléatoires des domaines, manque de visibilité, recours récurrent aux longues procédures d’expropriation...).
Une SPL ne semble pas I'outil idéal pour cela. Elle ne peut pas lever I'imp6t nécessaire au financement des
EPF (Taxe spéciale d’équipement), les acquisitions de terrains étant parfois a risque, elles entreraient
difficilement dans le cadre légal des objets des SPL. (Rennes : achat a 4,5 EUR/m?).

Par ailleurs, il serait intéressant de constituer une agence d’urbanisme qui regrouperait les services de LMM :
Il n’y aurait alors plus qu’un « référent » pour discuter avec I'aménageur et non plus des discussions entre
services, entre les services et 'aménageur... Cela permettrait également de mieux mettre en place et en
ceuvre la politique d’aménagement et de développement du territoire Manceau.

A propos des SEMOP

Dans les PPP, généralement il s’agissait de projets d’ampleur qui engageaient beaucoup de moyens
financiers (plusieurs centaines de millions d’euros). Généralement, les participations (80 % d’opérateurs
privés, 20 % de public), ne garantissaient pas le contrble des collectivités. La SEMOP rééquilibre la
gouvernance du projet par la garantie d’une minorité de blocage pour la collectivité.

Dans tous les cas présentés (SPL, SEMOP, mise en concurrence depuis 2005), le législateur a souhaité
renforcer la transparence, faciliter la mise en ceuvre des projets et améliorer le contréle des projets en
restant dans le cadre légal imposé par I'Europe. Les SPL, bien qu’issues de la théorie du « in house », étant
une exception, risquent peut-étre d’évoluer selon les décisions de I'UE. Il s’agit d’un statut a surveiller dans
les années a venir.
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Entretien 4 : Jean-Pierre FABRE — Directeur de la SECOS/SARTHE DEVELOPPEMENT

Rencontre le 17-04-2015 — environ 45 minutes

Territoire, acteurs et métiers de la SECOS

La SECOS est une SEM départementale qui exerce donc sur I'ensemble du territoire de la Sarthe. Depuis la
nomination de M. FABRE a sa téte en 2011, la volonté politique départementale est d’orienter la société vers
le développement économique du territoire et la production d’énergies renouvelables (investissement dans
des parcs éoliens...). Cela passe par I'immobilier d’entreprises (construction, achat) et la production de zones
d’activités. Il s’agit donc d’un secteur tres orienté vers I’économie privée.

Ses partenaires sont Sarthe Développement, I'Agence de développement économique et touristique du
département (M. FABRE est DGA en charge du développement économique et touristique de Sarthe
Développement), les entreprises privées (plutot pour les clients), les collectivités (principalement pour du
conseil) et tous les autres partenaires financiers (banques). Il n’y a que tres peu de liens avec la CCI.

En partenariat avec Sarthe Développement, la SECOS investit également dans des structures reliant le
tourisme et 'économie (Eco Parc de la Ferté Bernard, parc a theme médiéval) en profitant des synergies
internes.

Le choix du statut de SPL et regroupements

- Avec Sarthe Habitat, autrefois, les structures étaient communes, mais depuis que la SECOS a été
orientée vers I'économie, il y a eu une séparation. En effet, la SECOS a cédé a Sarthe Habitat le
millier de logements sociaux qu’elle gérait (quelques dizaines sont toujours au nom de la SECOS mais
leur gestion est déléguée au bailleur social. Cela dépend de la volonté des élus locaux de conserver
ou non le lien avec la SECOS). Par ailleurs, les équipes anciennement en charge de I'habitat a la
SECOS ont été transférées a Sarthe Habitat (exemple de Bellevue a Mulsanne, Sarthe Habitat gere au
nom de la SECOS.

- Le rapprochement de Sarthe Expansion et du comité de tourisme au sein de 'association Sarthe
Développement est issu d’'une volonté politique de mutualiser les moyens (principalement dans un
intérét économique). S’il a pu étre difficile au début notamment a cause du choc culturel entre les
structures, I'ensemble est cohérent aujourd’hui. Le comité de tourisme apporte de la réactivité alors
que Sarthe Expansion était plutdét proactif (prospection et démarchage). L'intérét de ce
rapprochement : mutualisation des compétences avec la mise en commun d'une partie
communication, issue de la promotion du tourisme et d’une partie prospective (commercialisation)
issue de Sarthe Expansion. Les deux approches se complétent au sein de la structure.

- M FABRE étant directeur d’'une équipe de 13 « commerciaux » au sein de Sarthe Développement,
cela facilite le développement et la commercialisation des activités de la SECOS. Il s’agit donc d’un
rapprochement par la mise en commun d’un dirigeant et non par la mise en commun des fonctions
support comme les GIE. Ces derniers permettent également de mutualiser et d’orienter une
politique.

- La SECOS et Sarthe Développement étant orientés vers I'économie, il ne semble pas judicieux de
créer une SPL ou de transformer la SECOS en SPL, ce n’est pas |'outil le plus adapté. Cénovia, par
exemple, y trouverait plus d’intérét car elle se positionne en opérateur pour les collectivités (plutot
aménageur que développeur économique). Par ailleurs, la politique actuellement en vigueur issue de
I’ancien conseil général consiste a recentrer la SECOS sur I'économie donc il n’était absolument pas
envisagé de rapprocher la SECOS et Cénovia comme cela a pu étre réalisé en Maine et Loire. La
société ne pratique plus 'aménagement comme Cénovia peut le faire.
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Gouvernance territoriale

Il ne faut pas négliger tout I'aspect politique de la gouvernance. L’orientation de la SECOS a été faite sous le
mandat de M. GEVEAUX. Le nouveau président du conseil départemental, en tenant compte de la
composition de son assemblée peut réorienter la politique. Mais il faut également tenir compte des
élections régionales a venir. Actuellement, la Gauche de M. AUXIETTE tend a s’appuyer sur les métropoles et
les niveaux infra départementaux (intercommunalités...). Si la droite sarthoise s’entendait relativement bien
avec la majorité régionale, cela peut également changer. Si la droite passe aux régionales, elle se
positionnerait plutét vers une fédéralisation des départements. Il faut donc attendre encore 15 mois environ
durant lesquels les projets risquent de ralentir un peu. Alors on connaitra le positionnement de chaque
entité politique.

Dans le cadre de I'entente actuelle, la région a délégué par contrat, certaines de ses compétences en matiéere
d’économie (entre autre, les aides) au Département de la Sarthe. Il peut s’agir d’'une piste a développer. On
pourrait imaginer que les départements recoivent plus de compétences depuis la région pour la réalisation
des opérations d’intérét départemental alors que la région se verrait plus compétente encore pour la
réalisation des opérations d’intérét régional et supérieur. Il s’agirait donc de distinguer plus encore les
opérations (au sens général) par le niveau de leur intérét. On mutualiserait alors les moyens des différents
échelons pour mettre en ceuvre les politiques publiques.

Cela s’applique également pour la création d’un EPF, il semble qu’un EPF régional soit en cours de création, il
serait donc intelligent de s’y associer au niveau départemental au lieu d’en créer un autre. La mutualisation
est plus efficace que la création de nombreuses structures. Par ailleurs, M. FABRE s’interroge, a priori, sur la
pertinence de la création d’'une SPL entre Alengon et Le Mans. Est-ce un outil réellement efficace ou bien
est-ce une entité de plus dans le millefeuille territorial et administratif ? A voir selon le projet qui sortira.

La SECOS a absorbé sa filiale patrimoniale SAS patrimoine 72, qui réalisait le portage immobilier, car les deux
structures réalisaient le méme métier. Ceci a permis d’augmenter le capital de la SECOS de 2.7 millions
d’euros (8 Mio EUR). Actuellement, la société réalise a 4 personnes un résultat de I'ordre de 100 a 500
milliers d’euros par an selon les années et la sortie des projets. Le bilan est de 70 Mio EUR brut et
40 Mio EUR net. Pour le portage immobilier de chaque projet supérieur a 1 ou 2 Mio EUR, la société passera
désormais par une filiale ad hoc.

Entretien 5 : Jean-Marie MACOUIN Directeur de LE MANS DEVELOPPEMENT

Rencontre le 24-04-2015 — environ 1h30

L’association LMD et Créapolis

Le Mans Développement est une association loi 1901 crée en 1988 par M.JARRY, alors Maire de la ville du
Mans. On a alors deux gouvernances, en effet, M. BOULARD est président de Le Mans Métropole.
L’association a pour objectif de servir d’interface entre les services de la communauté urbaine et les
entreprises susceptibles de s’installer sur le territoire.

L’association comporte 5 salariés dont 3 cadres (développement économique, commerce marketing et
commerce/accueil et préparation des rencontres), deux assistantes d’entreprise et une personne chargée
des réseaux sociaux. Un partenariat a été mis en place avec I'association Créapolis afin de prendre en charge
la gestion de ses fonctions support (1 cadre et 1 assistant). En effet, cette association était gérée par des
chefs d’entreprise. Dans le but de renforcer leur activité de conseil et de suivi, il a été décidé de confier la
partie administrative a LMD qui gére ainsi 7 personnes.
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L’intérét d’une structure associative

Il s’agit d’une structure relativement souple relevant du droit privé en ce qui concerne les salariés et les
contrats. Ainsi elle n’a pas a se plier a la lourdeur administrative comme peuvent y étre soumis les services
de LMM. En effet, I'association a un budget propre subventionné par LMM ce qui en fait un outil autonome
(pour le recrutement et la recherche de compétences dans divers domaines). Le conseil d’administration est
composé de 5 élus de la ville du Mans, 5 élus de LMM et 35 administrateurs (entrepreneurs,
universitaires...). Généralement, M. MACOUIN rend compte directement au président de LMM.

Les métiers de LMD
LMD joue le role d’interface, pour ce faire, I'association est orientée vers les métiers de:

- La commercialisation/promotion (mise en relation avec les services adéquats de LMM : foncier et
aménagement urbain)

- La prospection (recherche par la communication au travers de nombreux médias : internet, salons
de I'immobilier, mailing, réseaux sociaux, éditions de documents a |'attention des entrepreneurs, a
I’attention des associations...)

Concrétement, LMD recoit des offres et des demandes de personnes intéressées par un local libre afin
d’implanter une structure, elle oriente et fait visiter les locaux disponibles puis dirige les potentiels locataires
vers les services de gestion du foncier de LMM qui est le propriétaire de la plupart des locaux. Au total,
I’association gére 13 pépinieres d’entreprises (dont une dédiée au numérique, 1 au design et 1 incubateur).
Quelques promoteurs d’'immobilier d’entreprise sont également en lien avec LMD. Au total, elles regroupent
140 locataires (services et industriels).

Suite a la constitution d’un dossier par I'entrepreneur, une commission d’implantation étudie au cas par cas
les dossiers. Dans d’autres cas, la CCl recherche et coopte des entrepreneurs. La mise en avant du territoire
passe également par le tourisme et les équipements sportifs (ACO...). LMD oriente ensuite les entreprises
vers LMM et le Conseil départemental pour les demandes d’aides financiéres a la création ou la reprise.

Constituer un réseau

Cette promotion/prospection passe également par I'lanimation de clubs d’entrepreneurs et par la présence
de M. MACOUIN a la Commission départementale d’aménagement commercial ou a la mission locale. Il est
nécessaire de constituer et d’entretenir un réseau d’acteurs. Le but de LMD est de favoriser I'installation
d’entreprises et le développement d’emplois sur le territoire de LMM. Les différents acteurs de I'économie
mancelle vont sur les salons et les rencontres entre acteurs économiques régionaux et nationaux parfois
sous banniere LMD, parfois LMD y va sous une autre banniére ou bien en simples visiteurs. La SPL régionale y
est impliquée (Territoires d’'Innovation — Agence régionale de développement des Pays de la Loire).

La nouvelle SPL et Cénovia

Il semble que M. JUSFORGUES ait initié le rapprochement entre les deux villes. Le Mans événement en est la
preuve : cette structure gére la salle de spectacle d’Alencon. A part cela, ce développement de Cénovia est
logique dans son économie. Il est nécessaire de se renouveler pour survivre. Cénovia est une réponse
technique alors que LMD est une réponse commerciale a des besoins. En effet, Cénovia réalise des
batiments en MOAD (patinoire, CFoot) alors que LMD est MOA lorsqu’elle demande a LMM de réaliser un
local. Ceci est différent de la SECOS qui se positionne en tant que MOAD pour les communautés de
communes ou en propre pour réaliser des batiments mais posséde également de I'immobilier d’entreprise.

17



Les Zones Franches Urbaines

Les Zones Franches Urbaines ont été créées en 1997 par le Gouvernement d’Alain Juppé. Elles avaient pour
objectif de ramener de I'activité dans les quartiers sensibles. En France, on comptait alors 47 secteurs définis
par 'Etat dont un aux Sablons. Il en existe 100 aujourd’hui suite & des modifications du champ d’application.
Elles permettent des exonérations fiscales (IS...) sous condition d’installation dans le quartier et de charges
sociales sous condition d’emploi de jeunes du quartier. Aujourd’hui, on vise plutét a encourager la deuxieme
condition. En effet, sur le Mans, certains batiments ne sont occupés que par des professions libérales (et
surtout des professions médicales) venues pour bénéficier des exonérations fiscales. Si cela ne permet pas
de profiter directement a 'emploi des populations du quartier, on peut quand méme noter que cela permet
au quartier de profiter de I'ensemble des prestations médicales regroupées en un méme lieu. Si elles étaient
autrefois en concordance avec les périmetres de Zones Urbaines Sensibles, nous sommes actuellement dans
I'attente que les services de I'Etat tranchent sur I"application du périmétre des zones franches urbaines et le
périmetre de provenance des employés (ZUP).

Regroupement des agences d’Angers Loire Métropole

Contrairement aux agences des métropoles, les agences départementales ont un réle de maillage du
territoire en faveur des collectivités les plus rurales. Il existe donc une forte concurrence entre ces
territoires. Si de tels regroupements favorisent les économies de mutualisation, ils risquent également de
créer des tensions en interne de la future société ou bien de réduire considérablement I'influence des plus
petites entités qui ne seraient alors pas bien représentées. M. MACOUIN semble plutot favorable au
maintien des structures mais en améliorant les liens entre les structures. Cela permettrait de conserver une
certaine concurrence entre les territoires, génératrice d’idées nouvelles et d’amélioration, mais surtout,
d’éviter la dissolution des territoires ruraux face aux grandes métropoles. En Sarthe, contrairement au
territoire angevin en majorité a droite, on a une métropole socialiste face a un conseil départemental UMP,
c’est un élément qui explique aussi I'absence de rapprochement. Entre Sarthe Développement et LMD, une
charte a été signée afin de communiquer sur les dossiers. Elle est gage d’'une transparence entre les
structures et les deux échelons.

Entretien 6 : Marie-France AUVILLE — ATESART (Agence des territoires de la Sarthe)

Contact téléphonique le 28-04-2015 — environ 30 minutes

L’Agence

L'ATESART est une SPL crée en avril 2013 par le Conseil Général de la Sarthe ainsi qu’'un ensemble de
partenaires (communes ou communautés de communes) principalement rurales, actuellement dirigée par
un PDG (Jean-Marie GEVEAUX jusqu’a la prochaine AGO). Elle est rattachée dans I'organigramme des
services du département a la direction de I'aménagement, de l|'agriculture et de I’environnement
(Emmanuelle LAFONT-LECLERCQ est I'une des vice-présidentes de la société).

La société s’est constituée autour d’un capital de 225 000 EUR. Le Conseil d’administration est composé de
18 membres dont 10 issus du Conseil départemental, actionnaire majoritaire, et 8 représentants des autres
communes désignés en assemblées spéciales (elles ont pour vocation de traiter les points a I'ordre du jour
de chaque CA en amont). Ceci garantit en partie le contréle analogue. Comme pour les autres SPL, on
retrouve un commissaire aux comptes, un représentant de I'Etat ainsi que des liens avec la Chambre
Régionale des Comptes.

Les salariés

Les salariés sont principalement des agents des services départementaux mis a disposition de la SPL (charge
au prorata du temps passé). Des conventions sont passées entre le département et la société a cet effet.
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Dans le cadre de 'aménagement foncier causé par la LGV grand ouest, un technicien a rejoint I'équipe a
temps plein (rémunération par Eiffage). Un technicien a mi-temps a rejoint I'équipe récemment.

Adhésion a la SPL

Elle a pour vocation d’offrir des services d’étude et d’ingénierie pour le développement local de ses
actionnaires. Afin d’en profiter, les collectivités doivent nécessairement entrer au capital social en achetant
des actions au département. L’action est fixée a 50 EUR (et non pas plusieurs centaines comme dans d’autres
sociétés). Les CL souhaitant adhérer achetent des actions en fonction du nombre d’habitants :

- 0~>500:1 action

- 501-> 1000 : 2 actions
- 1001-> 2500 : 3 actions
- >2500:4 actions

Les services

La société propose deux types de services dont certains sont en communs avec ceux proposés par I’ATESAT
(assistance technique de I'Etat pour des raisons de solidarité et d’aménagement du territoire) mais le
caractére de SPL laisse possible la création de nouveaux services en fonction de la demande des
actionnaires-adhérents. Les services (cf. annexe 1) :

- un contrat d’'abonnement et son pack de prestations : il comprend 5 volets (urbanisme, voirie
communale, marchés publics, ouvrages d’art, consultation). Il est facturé selon le type de collectivité
en fonction du nombre d’habitants)

- des prestations spécialisées : suivis de travaux de voirie, aménagements routiers en agglomération,
ouvrages d’art, rédaction de petits actes administratifs (de I'ordre de 450 a 650 EUR)

Il s’agit toujours de services en dehors du champ de la concurrence afin de ne pas saper les marchés
potentiels des opérateurs privés (BET...).

Entretien 7 : Bernard BLETTON — Directeur Général Délégué SEDD 25/TERRITOIRES 25

Contact téléphonique le 5-05-2015 — environ 45 minutes

A propos de la sedD 25
Organisation

Il s’agit d’une SEM départementale du Doubs intégrée dans une matrice constituée d’'une SEM, d’une SPL et
d’un GIE pour regrouper les fonctions support. La sedD 25 est également groupée, dans sa maniéere de
fonctionner, avec des sociétés satellites (des filieres de promotion immobiliére et des filiales patrimoniales :
2 sociétés d’immobilier d’entreprise). La société agit sur le territoire départemental du Doubs, mais
également sur le Territoire de Belfort et dans la région de Dijon. L’extension de son territoire d’action sur
I'aire urbaine de Belfort-Montbéliard est en cours de discussion sur la forme.

Partenaires et métiers

Ses partenaires sont des acteurs publics (la Ville de Besangon et sa communauté d’agglomération, la Ville de
Montbéliard, la CA Pays de Montbéliard Agglomération et le CG 25 qui est un actionnaire dormant). Elle
s’'intéresse également a des promoteurs immobiliers notamment dans la prise de participation en SCCV et
Sarl patrimoniales. Elle réalise des opérations publiques (OA ou construction) pour ses principaux partenaires
publics (des communautés de communes du Haut Doubs et des villes de 5000 a 10000 habitants) en tant
gu’ensemblier ainsi que des opérations privées a ses propres risques (promotion, construction).
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Deux types de métiers se distinguent dans I'organigramme de la société : le département aménagement et le
département construction.

- Le département aménagement : cette activité traditionnelle des SEM représente un peu moins de la
moitié de I'activité de la sedD 25. Il est représenté par trois agences : Besancon, Montbéliard et
I’agence du Doubs dans les locaux de la sedD 25.

- Le département construction : il regroupe trois métiers :

o la construction publique en MOA déléguée (90% de I'activité construction, mais en nette
diminution avec les baisses des dépenses d’investissement des collectivités). Cela concerne
des batiments de collectivités et notamment les colléges (sedD 25).

o Limmobilier d’entreprises : développement de projets pour les professionnels (commerces,
pépiniéres d’entreprises, incubateurs, locaux d’entreprises...) en partenariat avec des
acteurs financiers (SAEM Aktya, SEM Pays de Montbéliard).

o Des projets immobiliers d’intérét général : il s’agit de projets a risque en partenariat avec
des promoteurs différents a chaque fois (VEFA avec les bailleurs sociaux, VEFA entre la sedD
25 et une filiale patrimoniale, production d’habitat abordable (1300-1400 EUR/m?). Ce sont
des secteurs sur lesquels il n’existe que peu d’offres sur le territoire d’action mais dans
lesquels une réelle demande existe.

Globalement, I'activité de la sedD 25 tend a se développer vers le domaine du privé et notamment la
construction mais en respectant toujours le principe de missions d’intérét général.

A propos de la SPL Territoire 25

A l'origine de cette SPL, créée en 2011, on retrouve les velléités de différents acteurs: le Pays de
Montbéliard Agglomération et la CA de Besangon souhaitaient créer chacun une SPL, le département
hésitant également, les intentions ont été traduites au niveau départemental directement suite a des
discussions de la sedD 25 avec les différents partenaires. Ces partenaires sont principalement: le CG 25
(1/3), Besangon et sa communauté d’agglomération (1/3) et Montbéliard et sa communauté
d’agglomération (1/3). Dans la mesure olU d’autres collectivités souhaiteraient intégrer le capital, elles
racheteraient des parts de I'actionnaire dont elles « découlent » afin de respecter la répartition actuelle du
capital. Pendant un temps la société a souhaité augmenter son capital, mais le département ne I'a pas
souhaité.

Salariés et organisation du GIE Groupe 25

Initialement adossée a la sedD25, la SPL fonctionnait par la mise a disposition de salariés de la sedD 25. Les
deux sociétés sont désormais clairement distinctes, en effet, Territoire 25 procede a ses propres
recrutements pour les postes d’opérationnels (2 contrats de projet sur trois ans pour la réalisation du Tram) ;
pour les opérations d’aménagement, une personne a été transférée de la sedD 25 vers la SPL. Pour les
postes fonctionnels, le GIE Groupe 25 a été constitué entre les deux sociétés. Les postes sont « facturés »
aux sociétés au prorata du temps passé. Les salariés relevent exclusivement du droit privé, il n’y a pas de
détachement, mais parfois des temps partiels entre les différentes structures. Le GIE intervient en aval des
projets pour servir la société. Ce n’est pas lui qui répond a la consultation. Il remplit les fonctions support des
sociétés participantes. En paralléle, une Unité Economique et Sociale (UES) a été mise en place afin de
garantir une unicité dans la direction, mais également pour garantir une unicité du statut des salariés entre
les sociétés du GIE. Groupe 25 tire son origine de la sedD 25 et de Territoire 25 et il n’aura vocation qu’a
mutualiser les fonctions support. Il existe a ce sujet des conventions entre les deux sociétés et le GIE dans le
but de fixer les régles de partage. Suite aux réformes en cours, un regroupement a |'échelle régionale est
possible.
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Les métiers

Territoire 25 a vocation a réaliser des études et de 'aménagement (en concession classique). Les études
permettent de prendre le projet le plus en amont possible. La loi de 2005 qui a limité les concessions a la
seule réalisation de 'opération, a fortement diminué le réle des aménageurs. En effet, les études préalables
sont souvent I'objet d’'une premiere consultation, leur reprise par I'aménageur nécessite souvent des études
complémentaires qui sont I'objet d’'une deuxieme consultation, et enfin une troisieme consultation permet
de désigner 'aménageur. Si rien n’empéche une SEM de réaliser les études préalables sous un mandat, elle
éprouvera des difficultés lors de la consultation pour devenir I'aménageur. En effet, il risque d’y avoir des
recours soulignant l'impartialité et l'inégalité entre les candidats face a la demande. Les SPL qui ne
nécessitent pas de mise en concurrence sont donc bienvenues pour améliorer le suivi de projet et la
définition du projet en amont. Les études préalables sont alors orientées directement comme le souhaite
I'aménageur. Il retrouve un réle de fabriquant du projet urbain en partenariat avec la collectivité initiatrice.
Territoire 25 ne fait pas de construction car les acteurs publics considérent que la procédure de consultation
dans ce domaine est suffisamment balisée et convient.

Le contrble analogue est mis en place au travers de deux comités :

Le comité technique d’engagement : composé d’administrateurs seulement
- Le comité de suivi de projet : composé d’administrateurs, d’élus et des membres des services

Cela se traduit, au quotidien, par de plus nombreuses réunions et plus de contacts entre les services, les élus
et 'aménageur. C’'est plus intéressant pour les élus qui sont mieux intégrés. L’écoute entre les services et
I'aménageur est améliorée, ainsi que la confiance. Les contrats qui découlent de cette relation sont
avantageux avec des objectifs de moyens.

Organisation du portage foncier des opérations

Le portage foncier se fait assez rarement en lien avec I'EPF départemental sauf dans le cas d’'une opération
avec un phasage long (inscription au plan de charge de I'EPF du foncier des derniéres phases). En général, le
concessionnaire se charge de I'acquisition et du portage foncier de I'opération.

Développements de I'activité

Territoire 25 a vocation a se positionner sur les opérations d’aménagement de grande ampleur pour
lesquelles la consultation ne présente pas d’intérét majeur auprés des acteurs publics. Ce sont des
opérations lourdes a mener. La société entame des réflexions sur le développement de services : les travaux
d’économies d’énergie (via des contrats de tiers financement/investissement), les réseaux de chaleur, la
géothermie et les études.

A propos du GIE Novéa

Il provient de la fusion du GIE de Franche Comté et du GIE Rhin Rhdne Aménagement. C’est une initiative des
SEM de la région dans la perspective de la création de la grande région Bourgogne — Franche-Comté et en
s’appuyant sur I'aire urbaine allant de Dijon a Mulhouse (cf. Annexe 3, figure 36). Il a été question d’étendre
le périmétre jusqu’a Colmar a un moment, mais cela ne s’est pas fait. Il s’agit d’une réponse a une demande
régionale dans le but d’embaucher trois conducteurs d’opérations. La demande tend a évoluer vers d’autres
postes d’expertises (fonciere, promotion immobiliére...). Il y a donc une volonté de regroupement d’experts
afin de constituer un réseau sur lequel chaque actionnaire pourra s’appuyer pour répondre a diverses offres
en tant qu’ensemblier. Dans les années a venir il est possible que d’autres fonctions telles que la paie et
I'expertise juridique soient rassemblées au sein du GIE Novéa. Ce groupe gére également tout l'aspect
formation et perspectives de développement pour accompagner le changement. C’est donc un réseau qui
souhaite offrir les services d’'un ensemblier. Chague membre lorsqu’il répond a une consultation ou une
demande, peut s’appuyer en aval sur les services du GIE qui lui seront alors facturés.
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Perspectives d’évolution de I'ensemble
On peut conclure sur deux sujets :

- la volonté de coopération a l'échelle du bassin allant de Dijon a Mulhouse en termes de
compétences, savoir-faire et moyens

- le développement des activités de promotion immobiliere et de construction. Ainsi les sociétés
pourront répondre a I'ensemble de la demande d’aménagement du territoire :

o unaménageur : Territoire 25
o un constructeur : sedD 25 pour le promotion locale

o un gestionnaire patrimonial : mise en location par les sociétés patrimoniales (Aktya...)

Entretien 8 : Héléne PERRAUD, Directrice Administration et Finances - TERRITOIRES
D’INNOVATION (SPR)

Agence Régionale des Pays de la Loire - questionnaire recu complété le 21-05-2015

Territoires, acteurs
Quel est votre territoire d’action ? La Région des Pays de la Loire

Quels sont vos partenaires principaux ? Agglomérations, Conseils généraux, Chambres Consulaires, Caisse
des Dépots, BPI France, Cress, CCl

Quels sont vos relations avec ces partenaires ? Administrateurs des structures juridiques

Quelles sont les interactions avec les acteurs départementaux de I'aménagement (Loire Atlantique
développement, Sarthe Expansion ...) ?

Quelles sont les interactions avec les acteurs de 'aménagement des Métropoles (au niveau des métropoles
de le Mans Métropole, Angers Loire Métropole, Nantes Métropoles...) ?

Quels sont vos secteurs d”activité principaux ? Développement économique, I'attractivité des Pays de la
Loire, Internationaliser I'économie régionale, accompagner les territoires, observer et informer sur
I’économie, réaliser des ouvrages pour le compte du Conseil Régional

Le choix du statut de SPL

Pourquoi avoir choisi le statut de SPL adossée a la SEM pour gérer cette agence régionale ? Suite au contexte
économique et juridique, la création de la SPL a été décidée

Le choix de ce statut provient-il d’une volonté politique ou bien d’une proposition de la SEM régionale faite
aux élus afin de facilité certaines procédures ? |l s’agit d’'une volonté politique

Ce statut facilite —t-il les opérations menées par Territoires d’innovation ? Oui le Conseil Régional passe des
prestations a la SPL sans mise en concurrence.

Comment sont répartis les « dossiers » entre la SEM et la SPL ? La SEM se positionne sur les investissements
immobiliers et la construction.
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A propos de salariés

Sous quel (s) statuts(s) sont les employés des différentes structures, détachement d’une collectivité, temps
partiels entre les structures et autres statut (s) ? Une Unité Economique et Sociale a été créée entre les trois
structures (SEM, SPL et GIE). La convention collective Syntec est appliquée.

La mise en place du contrdle analogue

Par quels moyens le contréle analogue est-il mise en place ? Mise en place d’'un réglement intérieur qui
définit les éléments et les modalités de contréle analogue de la Région des Pays de la Loire sur la SPL. Le
controle porte sur les orientations stratégiques, la vie sociale de la société et |'activité opérationnelle.

Ce contréle analogue était — il partiellement mise en place avant la création de la SPL ? Non

Entretien 9 : Christophe BARRON - Directeur du GIE ANGERS LOIRE METROPOLE

Rencontre le 26-05-2015 — environ1h15

Les outils de 'aménagement en Maine-et-Loire et a Angers Loire Métropole ont entamé depuis quelques
années des regroupements entre les structures départementales et communautaires. Il s’agit d’une volonté
politique de I'ancienne équipe municipale dans le but de diminuer les interlocuteurs et d’améliorer la
visibilité de chaque structure nouvelle. Les nouvelles sociétés seront recentrées chacune sur un métier
spécifique. Le changement de majorité n’a que simplifié les rapprochements entre les acteurs. En effet,
I'ancienne équipe du conseil général s’est retrouvée a la téte de la communauté d’agglomération. Par
ailleurs, au 1% janvier 2016, la communauté d’agglomération deviendra une communauté urbaine.

Au niveau départemental, on retrouvait les sociétés suivantes :

SODEMEL : c’est la SEM historique départementale constituée en 1957. Elle gére environ 300 opérations
d’aménagement et de construction sur les communes du département entier. Les trois agences
déconcentrées de la société commercialisent des lots individuels principalement d’ou la présence d’un
important service foncier et juridique (7-8 personnes dans la société). Elle se voit confier principalement des
mandats de réalisation. Elle a en charge la ZAC du plateau de Mayenne (4 000 logements).

SPLA de I’Anjou: créée en 2010, il s’agit d’'un aménageur départemental. Elle réalise des opérations
d’aménagement et de construction d’équipements publics au travers de mandats principalement. Lui a été
confié le mandat d’études préalables jusqu’a la DUP de la ligne B du tramway.

SEM Anjou Développement Economique : cette SEM créée en 2005. Elle a pour but de promouvoir le
territoire et de commercialiser les biens a vocation d’activités produits par les aménageurs. Généralement,
90% de ses interventions sont des interventions de dernier recours. Elle démarche les clients potentiels. M.
BARRON n’a pas souvent affaire avec le comité d’expansion, il ne connait pas trop son champ d’intervention
effectif en Maine et Loire, mais il semble qu’il intervienne principalement en milieu rural.

SEM Anjou Energie Renouvelable : elle gere les filieres photovoltaiques et éoliennes dans lesquelles le
département investit.

Au niveau de la communauté d’agglomération, on retrouvait :

SARA : c’est la SEM historique d’Angers Loire Métropole créée en 1978. Elle gere actuellement tres peu
d’opérations d’aménagement, mais est en charge de |'exploitation des stationnements et exploitait les vélos
en libre-service ainsi que I'auto partage. Elle recoit moins de mandats et de concessions qui sont désormais
majoritairement confiés aux SPL. Généralement, la société commercialise des macro-lots, et recoit des
opérations type ANRU ou rénovation. Elle intervient plus en Assistance a Maitrise d’Ouvrage. Elle réalise une
opération en propre. Elle a en charge la réalisation de la ZAC de Capucins (6 000 logements).
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SPL Angers Agglomération : créée en 2010, elle a pour vocation la réalisation d’opérations d’aménagement
mais également la gestion d’équipements publics. Elle gére des équipements de stationnement,
I’exploitation du centre de remise en forme dans le centre aquatique (DSP)

Angers Rives Nouvelles : cette SPL créée en 2012 agit pour le compte de I'agglomération. Elle récupére des
opérations d’aménagement comme Rives Nouvelle (rive droite de la Maine) et commencait a récupérer des
opérations a la place de la SARA. Elle entre en phase de liquidation.

Il n'y avait pas de réelle distinction entre les territoires de la SODEMEL et de la SARA, les grands Parc
d’activité du territoire communautaire sont gérés par la SODEMEL. La distinction se faisait principalement en
fonction de I'intérét de la zone. Par ailleurs, la communauté s’étend sur un vaste territoire.

Suite au regroupement :

La SEMADE prend en gestion les équipements tels que les locaux d’entreprises construits par les SPL sous
mandat. On constate que depuis leur création, les SPL récuperent 90% de nouvelles opérations
d’aménagement et de construction d’équipements publics. Par ailleurs, lui sont également confiés les
mandats d’études préalables.

Les regroupements vont s’effectuer de la maniére suivante: les SEM vont constituer une SEM
d’aménagement et de construction, les SPLA de I’Anjou, Angers Rives Nouvelles et la SPL2A vont regrouper
leurs activités d’aménagement et de construction au sein d’'une unique SPL, |'activité exploitation de services
publics de la SPL2A (aquavita, stationnements, réseau de chaleur) sera transférée a une SPL de gestion
urbaine. La SEMAD et la SEM AER devraient conserver leurs roles actuels, bien que des discussions soient en
cours pour la SEM AER pour un regroupement avec la SEM d’aménagement. L’ensemble sera lié par un GIE
pour la mise en commun des fonctions support (comptabilité, financement, marchés communs, contrat
unique avec la SCET, foncier, commercialisation, informatique, vie sociale, ressources humaines). C’est la
structure actuelle entre la SARA, la SEM AER et la SPL2A. L’ensemble des sociétés ne passe plus qu’un seul
contrat de prestations avec la SCET, les sociétés étant complémentaires, de nombreuses compétences sont
désormais associées.

La comptabilité est gérée en interne, mais I'expertise comptable est confiée a la société Adexi. La SAS BRE,
constituée avec Dalkya, elle gérera la centrale biomasse.

Economies

Le regroupement permet de réaliser des économies d’échelle (conserver un DG, un seul contrat avec la SCET,
un seul contrat d’expertise comptable...). En revanche, il n’y a pas d’objectifs chiffrés d’économies. Le but est
de rationaliser les entrés pour mieux identifier les métiers. Une structure plus large aura une assise plus
large pour la garantie de ses contrats personnels, mais en ce qui concerne les contrats de délégation, lever
de financements extérieurs repose sur les épaules de la collectivité initiatrice du projet. Le regroupement
n‘impacte donc pas le financement de 'aménagement.

Ressources humaines

Les sociétés regroupent 130 personnes environs dont 42 dédiées aux opérations d’aménagement (300
environ), 47 pour la SPL d’exploitation des parkings et 36 personnes pour les fonctions support du GIE dont
une dédiée a 'aménagement. La comptabilité des OA est gérée par une personne, une autre pour |'activité
de stationnement et la comptabilité des autres activités est gérée par deux autres. Dans les équipes, les
domaines techniques des opérations sont gérés par les chargés d’opérations, les assistants s’occupent de la
partie juridique et administrative. Les aspects fonciers sont confiés parfois, via le GIE, aux équipes de
I’ancienne SODEMEL.
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Rémunération

Certains contrats de concessions font I'objet d’'une rémunération en partie forfaitaire, notamment pour les
projets complexes a mener qui nécessitent de nombreuses réunions, un suivi important et de la
coordination. L'ANRU et tout ce qui a trait a la politique de la ville entre dans ce cas de figure. Le montant est
alors justifié. Une partie de la rémunération est issue d’autres postes du bilan également. Une OA complexe
peut impliquer une rémunération forfaitaire de 40 a 60 000 EUR/an environ selon la difficulté.

Participations
D’apreés le L. 300-5 du CU, on trouve quatre types de participations :

- les participations d’équilibre : non soumises a la TVA,
- les participations lors de la remise d’ouvrage éligibles au FCTVA
- les compléments de prix (surtout en zone d’activité)

- les apports en nature issus d’'un versement direct

Pour le parking de la gare, la ville d’Angers, Angers Loire Métropole et la SARA ont passé un accord tripartite
pour la remise d’ouvrage.

SODEMEL fournit une fiche de remise d’ouvrage avec les travaux et les clés de répartition pour les postes
fonciers, les frais financiers, les études...). Les services financiers et urbanisme de la ville d’Angers, de la
communauté d’agglomération et de la société échangent beaucoup a ce sujet pour les PPl et les remises
d’ouvrages.

Foncier

Il n'existe pas d’EPF. Angers Loire Métropole porte le foncier des opérations d’aménagement de ses
communes. La gestion leur est refacturée. L'ensemble des sociétés s’appuie plutdt sur les compétences
développées par la SODEMEL qui comportait 7/8 personnes dédiées a I'expertise et la gestion fonciére. En
cas de besoin, ils peuvent faire appel au réseau SCET pour certaines expertises. Certaines ZAC du Centre-ville
ont échoué a cause du foncier trop cher. Les prix d’acquisition sont nettement mieux maitrisés en périphérie
pour I'achat de terres agricoles. En revanche, se pose en interne des services de I'agglomération, la question
de s’orienter vers les friches industrielles ou développer des Parcs d’activités en périurbain, et notamment
parce que les marchés immobiliers sont détendus.

Relations avec les services de I’administration

La nouvelle équipe du conseil d’agglomération a souhaiter que les services et les sociétés s’entendent. lls
travaillent en transparence. Cela passe par des réunions plus ou moins formelles avec la direction de
I"'urbanisme, le service des finances et I'aménageur.

Pour certaines opérations, les études préalables ont été confiées a I'une des SPL. Dans d’autres cas, la
collectivité réalise elle-méme ces études puis concéde I'opération a la SPL ou la mandate.

Actionnariat

Suite au regroupement, la gouvernance, sera alternée et répartie, dans un premier temps, de la maniere
suivante :

- pourla SEM :
o Présidence : Conseil départemental

o Vice-présidence : Angers Loire Métropole
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- PourlaSPL:
o Présidence : Angers Loire Métropole
o Vice-présidence : Conseil départemental

Entretien 10: Bruno LEGENDRE - Chef du Service Aménagement Urbain — ANGERS LOIRE
METROPOLE

Rencontre le 26-05-2015 — environ 1h30

Mme CHAMBOLLE, jusqu’alors directrice adjointe a I'urbanisme a Lille Métropole, va prendre la direction de
I’'aménagement a Angers Loire Métropole.

Organisation interne

La direction de 'aménagement et du développement des territoires mutualisent depuis peu dans un méme
batiment cing services thématiques : I"application du droit des sols (dont une plateforme dédiée a la
communauté d’agglomération), I'habitat/logement, la planification (le PLUI devrait étre opposable en
mars/avril 2017), I'aménagement et le foncier.

Les opérations d’aménagement sont gérées directement par les communes sauf les parcs d’intérét
communautaire qui sont gérés par les services communautaires. En effet, la compétence aménagement
n’est pas intégralement déléguée aux services communautaires. Cette situation devrait évoluer au 1°" Janvier
2016 quand Angers Loire Métropole deviendra une communauté urbaine, mais c’est actuellement en cours
de réflexion.

Douze personnes sont en charge du suivi des ZAC et des projets diffus (projets de promoteurs privés). Trois
urbanistes interviennent en plus (un par secteurs, on retrouve donc des bindbmes). Un vice-président est en
charge du logement, de I'habitat et de la planification (M. DIMICOLI). M. BRANCOURT est adjoint a
I"'urbanisme et aux espaces publics. En plus, il y a deux vice-présidents pour les bailleurs sociaux (Angers
Loire Habitat et SOCLOVA).

Les opérations d’aménagement

sur Angers : une dizaine d’opérations d’habitat + 5 ou 6 a cloturer suite a 'approbation du PLUI
- en premiére couronne : un vingtaine d’opérations en cours,

- dont une dizaine de Parc d’activité économique en cours de commercialisation.

- Environ 150ha de réserve

- Chaque opération représente entre 5 et 10Meur de déficit.

Relations avec les aménageurs

L'agglomération n’a pas, comme au Mans, la tradition de la Régie. Elle concede ou délegue ses opérations a
la SARA ou la SODEMEL qui sont en cours de fusion. L'intérét de passer par une SPL: il s’agit d’un
interlocuteur unique. Actuellement, un comité de pilotage arbitre les décisions, les réunions de projet gérent
les choix techniques en partenariat avec les services. Les regroupements permettent d’éviter la concurrence
a outrance entre les structures. Les SPL permettent de rationaliser les moyens. Elles sont intégrées en
amont, parfois en leur confiant les études préalables.

Se posent les questions de la rationalisation des équipements publics, par exemple, un seul gros équipement
sportif est-il préférable a une multitude de petits équipements ? Dans le méme objectif de rationalisation,
une charte de mobilier urbain est en cours de création. Elle définira les prescriptions techniques en fonction
du secteur géographique afin d’adapter la qualité et les prestations selon I'intérét du quartier en créant tout
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de méme un ensemble homogene. Ainsi une projection sous forme de PPl pourra étre mise en place avec les
aménageurs.

La relation de « in house », du point de vue de M. LEGENDRE, est principalement basée sur la confiance
entre « collegues ». Afin d’en fixer un peu plus la mise en ceuvre, les services et les SPL vont rédiger une
charte des bonnes pratiques pour I'été 2015. Sont mis en place :

- des revues de projet plus espacées (DGA, Directeur de la SPL, Directeurs des péles Aménagement et
Equipements en fonction des besoins. C’est une prévision a N+1. Elles sont adaptées au cas par cas.

- des comités techniques et des comités de pilotage (ils regroupent des élus, des référents de la
direction des services techniques et la direction de la vie de quartier) pour chaque opération autour
du bindme Chef de projet DADT/Responsable d’opération SPL et I’équipe Architecte/Urbaniste.

Etudes préalables et stratégie territoriale

La collectivité est censée orienter et maitriser son urbanisation, confier les études préalables a 'aménageur
revient a lui laisser le contréle des diagnostics, enjeux et prescriptions techniques de I'opération, elle devient
juge et partie alors que ce travail a été réalisé en interne et notamment par les documents d’urbanisme. Si la
SPL est principalement concentrée sur I'opération sans avoir la vision globale de I'aménagement du
territoire, il est intéressant de l'intégrer en tant qu’opérateur en amont afin qu’elle apporte son expertise
technique aux études préalables.

L'ALDEV est issu de la fusion entre I'agence de développement économique et la direction économique
d’Angers Loire Métropole. Elle couvre de nombreuses missions menées par environ 80 personnes.
Actuellement, les réflexions portent sur le choix entre la reconversion des friches ou la périurbanisation. En
effet, le marché est tres détendu, se pose la question de la rentabilité de ces friches qui nécessitent un fort
investissement public.

Un suivi des Permis de construire est mis en place pour les diffus afin de faciliter I'instruction.

Portage foncier

Angers Loire Métropole peut porter le foncier des communes membres pour les opérations d’habitat et
d’activité économique) par le biais d’'une ligne de crédit annuelle (8 a 10 Mio EUR) et une enveloppe de
réserve pour les opportunités. Elle réalise des acquisitions stratégiques. Le colt financier du portage est
refacturé aux communes. Dans un objectif de rationalisation des moyens financiers de la collectivité, cette
ligne de crédit est aujourd’hui diminuée.

Entretien 11 : Jean-Luc TIJOU - Secrétaire Général - GIE LOIRE-ATLANTIQUE DEVELOPPEMENT

Rencontre le 28-05-2015 — environ 45minutes

Origine du regroupement

Le regroupement des sociétés et associations provient de la volonté du président du Conseil départemental,
M. GROSVALET. Ainsi, les diverses personnes intéressées n’auront qu’un seul interlocuteur pour leurs
projets. Une structure de ce type qui ne comporte que des actionnaires publics reste trés stable et controlée
pour mener des opérations complexes.

En interne, les salariés ont démissionné d’une structure pour rejoindre l'autre. Il n’y a pas de transfert au
sens juridique du terme. Parallelement au GIE, une UES a été créée dans le but d’harmoniser les avantages
entre les salariés des structures. Elle permet, entre autre, la mise en place d’un comité d’entreprise. Tous les
salariés sont en CDI ou en CDD de droit privé, il n’y a pas de détachement de I'administration.
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Actionnariat

Les actionnaires de la SPL sont le département et la quasi-totalité des communautés de communes de la
Loire-Atlantique (la comcom du Pays de Redon comprend des communes bretonnes, et une Comcom Cceur
d’Estuaire n’est pas entrée au capital).

Organisation

La SPL n’est pas adossée a la SEM, mais elles sont regroupées avec le CAUE 44 sous une méme banniére :
Loire-Atlantique Développement avec la mise en commun de leurs fonctions support au sein d’un GIE qui
refacture a chacun de ses membres les prestations réalisées. La SPL regroupe I'ancienne CODELA (comité
d’expansion - Asso), le comité départemental de tourisme (Ohlala ! - Asso), leur DSP respectives (la Maison
Guerlain du Lac de Grand Lieu et une base nautique) et une section aménagement/énergie (créée en
paralléle de la SELA qui met a disposition de la SPL des chargés d’opération) au sein d’une méme structure.

M. TIJOU ne voit pas de blocage au transfert d’'une concession de la SELA vers la SPL, bien que cela ne soit
pas prévu actuellement. Il faudrait tout de méme que la collectivité initiatrice et pétitionnaire soit
actionnaire de la SPL. Cela ne concernerait donc pas les communes, mais seulement des communautés de
communes.

Controle analogue

Le controle analogue se met en place. Le Conseil général avait un contréle plus ou moins efficace et régulier
des deux associations (CODELA et CDT). Aujourd’hui, il est mis en ceuvre de trois maniéres plus ou moins
formelles :

- les points fréquents avec la direction financiére du département au travers d’indicateurs de suivi
établis pour les différents métiers,

- des comités de suivi pour les différents contrats (DSP, mandats et concessions),

- la proximité naturelle entre les services départementaux et les sociétés.

Portage

Le portage foncier est principalement géré en interne, s’il existe quelques contacts avec I’Agence Fonciere de
la Loire-Atlantique, il ne s’agit pas d’un véritable portage foncier (sachant que I’Agence ne préleve
actuellement pas la Taxe Spéciale d’Equipement). Il faut noter que la SELA porte en interne beaucoup plus
de foncier que la SPL (10 ha environs seulement) en raison de son age et du nombre d’opérations qu’elle
gere. La SELA passe par des SCI pour la construction de batiments divers. Elle pourrait également utiliser des
sociétés patrimoniales, mais ne le fait pas.

La commercialisation est réalisée en interne par la SELA. La SPL n’a pas encore de production a
commercialiser.

Perspectives d’évolution

Dans les années a venir, LAD souhaite développer les métiers en lien avec I'énergie, et notamment la
rénovation thermique via les contrats de tiers financeur, I'investissement dans les énergies renouvelables en
lien avec la construction d’équipements, les projets éoliens et le photovoltaique, notamment sur le locatif
social. Ces métiers sont actuellement développés par la SELA.

Entretien 12 : Julien DEDENIS - Conseiller au Cabinet du Président — CONSEIL DEPARTEMENTAL DE
LOIRE-ATLANTIQUE

Rencontre le 09-06-2015 — environ 45minutes
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Contexte

M. GROSVALET et Président du Conseil général (désormais départemental) de Loire-Atlantique depuis 2011
et réélu en 2015 dans une majorité socialiste et Divers Gauches.

La Loire-Atlantique est un territoire en fort développement avec un solde démographique positif
(+ 12 500 h/an pour moitié sur la métropole, et I'autre moitié sur le reste du département), ce qui crée un
fort besoin d’équipements publics (environ un collége de plus par an).

L'échelon départemental, malgré les attaques, est toujours présent et son rdle est presque renforcé a
chaque réforme, et notamment avec la suppression de la clause de compétence générale des collectivités
(par la loi NOTRe en cours de discussion). Cet échelon est celui des solidarités humaines (par les aides
sociales entre autres), mais également celui des solidarités territoriales notamment pour compenser le
désengagement de I'Etat dans le domaine de I'ingénierie.

L’accompagnement des collectivités par le Département de la Loire-Atlantique se fait de deux maniéeres :
- L’accompagnement financier par :
o les contrats de territoire avec les EPCI (quand le Conseil départemental participe a un projet)

o le fond de développement solidaire avec les communes pour les écoles communales ou les
centre-bourg par exemple.

- L’accompagnement en ingénierie par les services départementaux de |"habitat, du foncier.

Les entités avant la création de la SPL

Le CAUE 44 est une association régie au niveau national par la loi sur I'architecture du 3 janvier 1997, ce qui
lui donne une certaine autonomie.

Loire-Atlantique Tourisme (le comité départemental de tourisme) était également une association
subventionnée par le Conseil général. Elle animait sans relation hiérarchique, le réseau des offices de
tourisme.

La CODELA (comité d’expansion), a été, comme dans de nombreuses collectivités, créée par I'ancienne
majorité de Droite, était également une association subventionnée par le Conseil général.

La SELA est une SEM départementale historique qui a fusionné/absorbé la SEAMENE (SEM pour le
développement des énergies renouvelables). Elles avaient les mémes directions.

Ces différents acteurs travaillaient déja ensemble sur certains sujets, le président du Conseil général a
souhaité créer une entrée unique pour les élus, LAD joue un réle d’interface et gére, en interne, les liens
entre les entités. Elle est susceptible de jouer le réle d’ensemblier ou intervenir seulement sur certaines
phases d’un projet (études, intentions, réalisation, réception, gestion et exploitation). C'est un opérateur
transversal.

Le montage a été imaginé par le cabinet d’avocat Marchand pour la sécurisation juridique. Il s’agit d’une
premiéere pour ce type de département, qui a été réutilisée ailleurs. Conserver une SEM permet de garder un
pied sur le marché concurrentiel.

Les pays ou les pOles métropolitains ont un réle de planification plus que d’opérationnel, c’est pour cela que
la SPL a été constituée avec les communautés de communes et le département. Ces collectivités gerent des
équipements, par ailleurs, I'ingénierie locale se développe au niveau des intercommunalités, d’ou I'absence
de communes au capital (qui auraient été tres voire trop nombreuses).
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La SPL doit s’'implanter hors des marchés concurrentiels pour répondre aux besoins de actionnaires dans le
cadre d’intervention de la collectivité en ingénierie.

La création est issue d’'un mouvement général d’adhésion des élus qui ont vu la simplification de leurs
démarches sans hausse de co(t a travers cet outil. Peu avant, certains élus souhaitaient déja implanter
localement une SPL pour répondre a certains besoins. Afin de mobiliser un maximum de partenaires, les
besoins des différentes collectivités ont été pris en compte dans I'objet de la société.

Les autres acteurs/partenaires

L'agence fonciere de Loire-Atlantique (EPFL départemental), créé en 2013 possede actuellement
60 000 000 EUR de foncier et un PPl jusqu’en 2015. Le financement ne passe pas par la taxe spéciale
d’aménagement afin de ne pas impacter I'ensemble des contribuables. Entre I'initiative du lancement et la
création de I'EPFL, se sont passés 6 mois au cours desquels les collectivités membres ont délibéré. Cela
montre I'engouement et les besoins qui existaient.

Habitat 44 est le bailleur social historique du département, il gere 18 000 logements et 300 constructions
annuelles.

Ces trois organismes travaillent ensemble régulierement, et notamment au niveau de leurs directions.

Perspectives de développement
Trois pistes sont a I'étude :

- Avec les problématiques de réchauffement climatiques et I’évolution des politiques de gestion des
risques, il sera nécessaire de développer une ingénierie du littoral et de la mer, notamment pour la
gestion du foncier. En effet, dans certains cas, les digues doivent étre renforcées, mais parfois, il sera
nécessaire de dégager du foncier pour laisser du recul (des zones d’expansions ou autres).

- L’aménagement intégré des centre-bourg des petites communes du département en ayant recours a
plus d’acteurs pour avoir une approche plus globale.

- Les problématiques de renouvellement urbain : le département consomme actuellement 700 ha par
an pour I'aménagement (contre 1000 il y a quelques années). Si les problématiques dans le secteur
de I'habitat sont mieux maitrisées (parcelles de plus petite taille, différents modes d’habitat), la
situation est différente pour les activités qui consomment plus de place et parfois beaucoup trop. Il y
donc des problématiques foncieres et financiéres pour porter des projets de renouvellement urbain
et diminuer le grignotage des terres agricoles.
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Annexe 5 : Articles de presse Ouest France - le 5 mai 2015

7 Alencon et Le Mans, I'union fait la force

Les deux collectivites envisagent de créer une Société publigue locale. Un outil de gestion de grandes
opérations qui doit permettre des économies d'échelle, Un premier rapprochement, pas le dernier.

« Jean-Claude Boulard est sur la
méme longueur d'ondes. Nos villes
ont vocation a travailler ensemble,
notamment dans les transports »,
avait déclaré, en septembra 2014,
Joaguim Pueyo, député-maire so-
cialiste d'Alengon. A I'épogue, il évo-
quait la création d'un « shuttle pour
relier Alengon au TGV ». Un bus de
« haut niveau » serait mis en place
pour gue chague départ da TGY du
Mans vers Paris soit facilemeant et ra-
pidement accessible depuis Alen-
gon. « Dans le cadre d'un pdle mé-
tropolitain avec Le Mans, ga pour-
rait marcher », avait-il assura,

A Iheure ol la Normandie réuri-
fide arrive & grands pas, Joaguim
Pugyo ne souhaite pas gue la ré-
gian se résume au triangle « Gasn-
Rouen-Le Havre ». Alengon doit
compter, et ¢'est sur Le Mans qu'ells
pourrait s'appuyer pour y arriver, En
decembre demier, les alus de la
communauté urbaine d'Alencon ont
rencantré le sénateur-mairg Jean-
Claude Boulard. « On s’est donné
six Mbis pour coopeérer concréte-
maent. »

Mutualisation des outils

Six mois plus tard, on connait le fruit
de laur réflexion. Une société pu-
bligue locale deveait voir 8 jour an
aolt prochain. « Nous avons la vo-
lonté commune de créer un outil
de développement dans le cadre
d'une gouvernance partagée », a
expliqué Joaguim Pueyo lundi ma-
tin, tors d'ung conférence de presse
commune avec Jean-Claude Bou-
lard.

Concrétemant, la ville d'Alengon, la
Communauté urbaine d'Alengon, la
ville du Mans et Le Mans Métropole
seront les actionnalres de cette so-
cigte anonyme au capital 100 % pu-
blic (125 000 € pour Le Mans et la

ol
™,

Joaguim Pusyo st Jean-Clawds Boulard ont prasente la création de la 5PL lundi matin a Alengon. Huit administrateurs wont
la composer : qutre par terriloire. La présidence sera toumants, tous 18s trois ans, Alengon démarrant cetts gouvemance.

communauté urbaing du Mans, au-
tant pour Alengon et la CUA).

Catta nouvelle structure jundigue
va regrouper les différents projets
de ces collectivités {rénovation-ax-
tansion de la piscine d'Alengon par
la CUA ; aménagemant autour du
chiteau st pble multimodal de la
gare pour la ville d'Alengon ; créa-
tion d'un centre de congres & la gare
du Mans...) afin de les proposer a
des prestataires (société diécono-
mie mixte, SEM) dans le cadre de
marchés publics, « En s'associant
au Mans, on apportera plusieurs

dizaines de millions d'suros de
projets. La SPL va donc avoir des
conditions favorables (principe des
achats groupés) pour obtenir les
mailleurs prix auprés de la Sem qui
sera choisie », pracise Alain Galle-
rand, directeur du cabinet de Joa-
quim Pueyo. Chaque collectivité as-
surera ensuite le financement de ses
propres projets,

« On mutualise les outils, ¢a va
done coliter moins cher, renchérit
Jean-Claude Boulard. C'est au tra-
vers des résultats qu'on mesure-
ra la partinence de cette aventure.
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Et dans 10 ans, peut-étre qu'on ira
plus loin ». Car la creation de cette
SPL - dont l'assemblée générate
constitutive: devrait avoir ligu en acdt
- semble bien n'étre que le premier
fruit d'une union qui ne demande
Qu'a evoluer,

La constitution de cette société pu-
bligue locale etait 4 'ordre du jour du
conseil municipal d'Alengon de lundi
soir. Un point gui pourrait faire débat
au sein de 'opposition.

Yasmine MOUSSET.




32



Annexe 6 : Poster au format A4
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Les SOCIETES PUBLIQUES LOCALES

Nouveaux outils a la disposition des collectivités locales

Depuis les années 2010, an connat une forte inflexion
des politiques publiques d'aménagemei ritoire
AVoe ia diminution da ses dotations sux colleciitks, IEiat
compte sur le dynamisme des métropoles pour relancer
I'économie de I'ensemble du Pays. Cela pa:

des réformes structurantes telles que 1a loi sur le Grand Paris,
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Annexe 7 : Résumé du mémoire

La France compte l'un des meilleurs niveaux d’équipement au monde. Depuis une vingtaine

d’années, les politiques nationales d’aménagement ont évoluées vers une
rationalisation (construire moins, mais mieux pour une méme qualité de
service). Cela passe par une réorganisation des autorités organisatrice
(dernierement avec la loi NOTRe actuellement en discussion au Parlement et la
loi MAPTAM, votée en 2014).

Dans un cadre du plan gouvernemental 50 Mrd EUR d’économies d’ici a
2017, les collectivités territoriales (CT) seront mises a contribution a hauteur de
11 Mrd EUR répartis sur quatre années. L’association des Maires de France
estime que cette baisse des dotations de I'Etat entrainera a terme une baisse de
12% de l'investissement local. Soit une perte séche de 4,3 Mrd EUR pour
I’économie locale. L'une des solutions pour conserver des services publics et
rationnaliser leur co(t, consiste a externaliser une partie des étapes.

Bien qu’il s’agisse d’'un cadre légal avantageux en apparence, on
constate peu de créations de SPL d’aménagement (SPLA). En revanche, le statut
de SPL semble prendre le relais ou au moins compléter les SEM dans certains
cas. En effet, on constate des créations ad hoc ou bien des transformations de
SEM et principalement dans le secteur de I'aménagement du territoire. Se
posent alors les questions de l'intérét de ce type de structure pour mettre en
ceuvre les politiques d’aménagement du territoire, son intérét pour les divers
acteurs dans leur propre approche de I'aménagement du territoire. Il faut
également prendre en compte les intéréts de ces structures d’un point de vue
humain et politique, qui peuvent se révéler essentiels.

Une fois les origines du « in house » fixées, nous étudierons l'intérét de
cette relation pour aménager et développer un territoire par le biais d’'une SPL.

Le Mans Métropole (LMM)

Communauté Urbaine créée
en 1972 (loi de 1966)
Communes : 8, puis 14 en
2013

5 opérations en régie initiées
par les dernieres communes
ayant intégré I'EPCI.

Population : 201 855 h
Superficie : 217,7 km?

Compétences : Amgt urb, ZAC,
ZA, eau, assainissement, voirie,
stationnement, écoles,
transport public.

Budget principal : 227 Mio EUR
(Rec.)
Dép. Invest. : 60 Mio EUR

La derniére partie s’attachera a expliquer les difficultés liées a la gouvernance des SPL, mais également a leur

intégration dans le paysage des acteurs des territoires par 'exemple du Mans.

Partie 1 : Entre internalisation et délégation, la SPL se pose comme une réponse alternative

Cette étude s’intéresse dans un premier temps aux opérations publiques d’aménagement (les OPA

visent un objectif fixé par le L. 300-1 CU, et traduisent, par I'ambition de leur programme, une réelle volonté
d’aménager le territoire). Elles peuvent étre réalisées en régie (avec un certain degré d’externalisation), ou
bien concédées a un aménageur (Cénovia est I'aménageur historique de LMM). Suivant le mode de
réalisation, la personne publique maitrise plus ou moins bien le déroulement de I'opération.

Le droit des concessions a beaucoup évolué depuis une vingtaine d’années, partant d’un contrat sui
generis, non soumis aux principes du traité de I’'UE, une série d’arréts et de lois les a conduit a s’y soumettre
en (2000 : arrét Telaustria, loi SRU; 2004 : directive marchés, arrét SOGEDIS ; et loi du 20 juillet 2005).
Aujourd’hui, on distingue les contrats de concessions ou de marchés par des seuils et la notion de transfert
du risque économique.

1.1 Les enjeux des opérations publiques d’aménagement : phase préalable

Les études préalables définissent une OPA. Elles sont réalisées en interne ou confiées a un maitre
d’ouvrage externe par le biais d’'un mandat d’études préalables. Avant 2005, elles revenaient au
concessionnaire. S'il est juridiguement possible de les lui confier, cela reste délicat dans le cas d’une SEM
soumise a concurrence (avantage non négligeable par rapport aux candidats). Les maintenir a la charge de la
collectivité renforce son réle d’autorité organisatrice. Mais il arrive que le concessionnaire les reprenne de
zéro. ll est alors intéressant d’impliquer ce dernier en amont afin d’éviter les surco(ts sans qu’il ne devienne
juge et parties.

La conception du projet revient généralement a un bureau d’études privé. Au Mans, il existe une
certaine tradition de la régie, d’ou la présence d’un BET dans le Service Aménagement Urbain. A 'origine de
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nombreux aménagements publics, le BET travaillait parfois pour les opérations concédées a Cénovia (SEM
historique de LMM). Il existe donc, en interne les moyens humains pour concevoir des espaces publics et des
projets.

La concertation, légalement définie au L. 300-2 du CU trouve son intérét pour faire de la pédagogie
autour du projet et désamorcer les conflits. Les réunions publiques et la communication sont menées par les
élus aupres des électeurs. Les aménageurs y contribuent souvent par la communication. Parfois, elle revient
au MOE via une mission complémentaire (cas de la ZAC du Grand Plessis a Ruaudin).

1.2 Les enjeux des opérations publiques d’aménagement : portage d’une OPA

Le portage financier est du ressort du MOA. En concession, il releve donc de I'aménageur qui doit
prévoir un plan de financement pluriannuel validé par I'organe délibérant de la collectivité. En régie, il reléve
de la collectivité. Chaque opération est I'objet d’'un budget annexe voté annuellement. En revanche, il n’y a
pas d’adoption d’un plan de financement. Les OPA restent souvent mieux maitrisées par les services de la
collectivité que par les élus dirigeants.

Le portage foncier peut se révéler problématique lorsqu’il n’y a pas de politique fonciere (stabilité
des prix d’acquisition et recours aux expropriations) trés en amont. Cela risque de mettre en péril les
opérations comme le renouvellement urbain. Elles deviennent trés dépendantes des marchés. Les autorités
organisatrices perdent alors la maitrise de 'aménagement.

En concession, la commercialisation revient, depuis 2005, a I'aménageur. Lorsqu’une OPA est gérée
en régie par une EPCI de grande taille, il est difficile de définir la personne légitime pour mener les
négociations. Les élus ont le mandat pour acter la vente, mais n’étant pas toujours connaisseurs, ils peuvent
la confier aux agents. Il faut alors définir qui en a la charge dans I'organigramme de la collectivité.

1.3 De la création des SPL - Les prestations intégrées ou relation « in house »

Ce type de relation, qui permet de conclure un contrat entre la collectivité et la société sans mise en
concurrence, trouve sa premiere définition dans I'arrét TECKAL de la CJCE (18 nov. 1999). Pour cela, il faut :

- Que la société exerce uniquement pour le compte de ses actionnaires publics,

- Que les actionnaires exercent, sur la société, un contréle analogue a celui qu’ils exerceraient sur
leurs propres services.

Ce concept jurisprudentiel a été traduit dans le droit francais par la loi du 13 juillet 2006 qui créait (pour
5 ans) les SPLA (L. 327-1 CU). Ce sont des sociétés a capital entierement public, dont I'un des actionnaires est
majoritaire (7 actionnaires au début, puis 2 minimum depuis 2009). Le régime a été élargi par la loi du 28
mai 2010 relative aux SPL qui créait les articles L. 1531-1 et suivants du CGCT. Le fonctionnement est le
méme que pour les SEM (L. 1521-1 et suivants du CGCT), sauf mention contraire. A la différence des SPLA,
elles ne nécessitent pas d’actionnaire majoritaire (mais 2 au minimum).

L'objet défini pour les SPLA est plus précis que celui des SPL. Dans le premier cas, les activités en lien
direct avec les opérations d’aménagement sont citées (portage foncier, commercialisation, construction,
gestion de biens). Elles peuvent exercer clairement les prérogatives de puissance publique. Les SPL « sont
compétentes pour réaliser des opérations d’aménagement [...], de construction ou pour exploiter des SPIC ou
toutes autres activités d’intérét général » (L. 1531-1 du CGCT).

Partie 2 : Les motifs de la création d’une Société publigue locale

Les SEM sont désormais soumises a la mise en concurrence alors que le concept du « in house »
permet aux élus de confier un contrat directement a la SPL. Cela raccourcit les délais de passation et
simplifie les avenants. Au-dela de cet argument non négligeable de la simplicité contractuelle, les entretiens
ont montré que d’autres raisons poussent les collectivités a créer ce type de société.
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2.1 Intérét pour aménager le territoire

(V_ul'lleur}_ Ces sociétés sont des interfaces missionnées par les CT au travers d’un contrat
(mandat, concession, DSP). lIs se passent au regard du Code des marchés publics ou

bien de I'Ordonnance du 6 juin 2005. Les SPL peuvent passer des contrats pour leurs propres besoins

également (contrats de travail de droit privé, MOE...). En ce point, ce sont des outils proches des SEM.

Il s’agit aussi d’une interface opérationnelle. Cela prend toute son utilité dans le cas des opérations
complexes comme ['lle de Nantes (SAMOA). Elles permettent d’externaliser I'investissement qui risquerait
d’'impacter fortement les finances publiques en régie. Par ailleurs, une SPL présente |'avantage, pour les
projets d’une telle ampleur, de pouvoir modifier le projet et les contrats aisément via un avenant sans risque
d’annulation du contrat.

Dans le cadre du renforcement de leur role de solidarité, certains départements montent des
agences pour fournir des services d’ingénierie (en dehors du champ de la concurrence) aux communes ou
EPCI ruraux qui le souhaitent mais n’en ont pas les moyens. L’Atesart, a l'initiative du Conseil Général de la
Sarthe (2011), répond a ces besoins sous une forme de SPL évolutive. Elle recouvre partiellement les

activités de [’Atesat apportées
par I'Etat. GIE Groupe 25 GIE Novéa (2014

On retrouve d’autres i
départemental afin de créer des
réseaux de sociétés qui forment
des ensembliers (ex. sedD 25 et Territoire 25 dans le Doubs).

En Maine-et-Loire, les EPL départementaux et ceux de I'agglomération Angevine, dont les territoires
n’étaient pas clairement distincts, se regroupent pour simplifier I'interface avec les élus en affectant un

métier a chaque société. lls passent de 7 a 5 sociétés.

Figure 37 : Mutualisation des moyens autour du pole métropolitain

2.2 Intérét pour développer les territoires

W Au-dela de la création de zones d’activités, le développement s’oriente vers les

clusters au niveau de I'EPCI. La SAMOA (SEM en 2003, puis SPLA, puis SPL afin de
pouvoir intervenir en DSP), en plus de son pole opérationnel, comporte un pole cluster chargé d’animer des
pépiniéres d’entreprises, et le réseau d’acteurs (universitaires, écoles d’art, sociétés et investisseurs). Ce
quartier de la création les regroupe physiquement, sur l'ile.

On constate souvent au niveau départemental des rapprochements entre le comité d’expansion et
le comité de tourisme. En Sarthe, ils sont rassemblés en une association qui partage une direction commune
avec la SECOS (SEM dép.). En Loire-Atlantique, ils ont été regroupés dans une SPL (L.-A. Développement)
associée via un GIE, a la SELA (SEM dép.) et au CAUE. Cela forme un ensemblier capable de mener les projets
intégralement en conservant une interface simplifiée. La région des Pays de la Loire a mis en place en
paralléle de la SEM, une SPL. Parmi ses missions, elle doit gérer un observatoire de son territoire dans le but
d’établir une politique cohérente.

Les CT doivent prendre en compte le développement durable dans leurs projets. Le contrat de tiers
investisseur est un moyen pour déléguer le financement de la rénovation thermique a la société qui se
rémuneére sur les économies d’énergie réalisées par la collectivité (aujourd’hui, principalement les régions).
Cela présente I'avantage de ne pas impacter directement les budgets d’investissements, puis de diminuer les
charges de fonctionnement liées au poste des énergies. Il s’agit en plus de la mutualisation d’une expertise
technique.
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Partie 3 : De la gouvernance des Sociétés publigues locales

3.1 Gouvernance interne

Comme pour les sociétés anonymes, |'administration interne des SPL peut suivre le modéle moniste
(Conseil d’Administration — CA - et Direction Générale) ou le systéme dualiste (Conseil de Surveillance — CS -
et Directoire). Peuvent y étre intégrés des censeurs et des observateurs afin d’apporter un avis consultatif
aux décisions prises.

Afin de respecter les conditions de la relation « in house » fixées par I'arrét Teckal, les actionnaires
doivent mettre en ceuvre le contrdle analogue, a la différence des SEM. Il s’établit par un contrdle
organique (Assemblée générale des actionnaires, assemblée spéciale pour les actionnaires minoritaires,
élection du CA qui désigne la direction). Un controle décisionnel s’établit par le biais de comités techniques
et juridiques (définis par le reglement intérieur et parfois composés d’agents de la CT). Enfin, le suivi
financier est nécessaire comme pour les SEM. Au niveau des dirigeants de sociétés, I'interprétation de ce
contréle diverge. Il me semble pourtant que c’est la clé de vo(te de la bonne relation avec les actionnaires,
et la garantie d’un projet réalisé en partenariat avec la collectivité.

3.2 Les SPL dans la gouvernance du territoire, cas du Mans

(W Le projet de SPL avec Alengon (phase d’essai pour 10 ans) :

Actionnariat : LMM et Ville d’Alengon (2x37%), Ville du Mans et CU d’Alencon (2x13%)
Objet : réalisation d’opérations d’aménagement complexes, acquisitions, études préalables, études
techniques, prérogatives de puissance publique, rénovation thermique.
La SPL est en cours de création par le vote des organes délibérants des CT. Elle devrait prendre forme
a I'été 2015. Actuellement, Alengon ne dispose pas d’aménageur, ce serait donc un projet avantageux pour
le territoire qui récupeérerait alors des compétences directement opérationnelles d’'une SEM extérieure.
Cette derniere pourrait d’une certaine maniere étendre son territoire d’action par le biais de la SPL.

Perspectives de valorisation de cet outil

W La SPL permettrait de faire des études et de mener les opérations majeures (Anru et
autres grosses opérations). Il serait nécessaire de la rendre plus proche des services

de la métropole pour établir une réelle relation « in house ». Selon le degré d’influence que souhaitent lui
donner les élus, il serait également possible de rapprocher I'association Le Mans Développement de cette
structure en transférant a la SPL la gestion des biens de pépinieres d’entreprises.

Il pourrait aussi étre intéressant d’améliorer les liens entre les structures départementales et les
structures de I'EPCI. Soit par des mises en commun au travers de GIE, soit de maniere plus poussée, comme
sur le territoire Angevin. Ce n’est pas I'orientation actuellement donnée.

Afin de gérer les problématiques foncieres, il est toujours possible d’avoir recours a un EPFL (au
niveau du département), ou d’orienter la SPL vers les opérations a forte pression fonciere (dans la continuité
du rapprochement entre les deux agglomérations). On peut également imaginer la création d’une agence
d’urbanisme afin de mener une stratégie territoriale réellement commune.

Dans tous les cas, I'avenir de cette SPL va se jouer en fonction du résultat de la consultation qui est
libre et pourrait ouvrir la porte du territoire manceau a un EPL normand.

Les SPL représentent donc une alternative aux SEM. Les collectivités y ont désormais facilement
recours pour mener les projets complexes. Ce sont des interfaces pratiques pour les projets grace a leur
souplesse d’action. Elles permettent également de combler certains besoins et de développer des actions de
solidarité au niveau des départements. Elles nécessitent tout de méme une extréme rigueur dans la gestion
quotidienne. On pourrait poursuivre la réflexion avec les SEMOP (SEM a opération unique) pour mener
certains projets de grande ampleur en levant des financements extérieurs.
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Les Sociétés publiques locales : nouveaux outils a la disposition des
collectivités locales pour aménager et développer leur territoire.
- Application au cas du Mans -

Pierre LAMBERT

Les opérations publiques d’aménagement peuvent étre gérées en régie ou en concession. Si le premier
mode garantit un contréle apparent des opérations par la collectivité, le second n’a cessé d’évoluer depuis
les 20 derniéres années, sous l'influence de I'Européenne. Le schéma est actuellement stabilisé. Voici donc le
contexte d’apparition de la jurisprudence du « in house ».

Apres une premiére tentative inaboutie en 2005, le Parlement a adopté la création des SPLA par la loi du 13
juillet 2006. La loi du 28 mai 2010 relative aux SPL a définitivement approuvé ce régime de société a capitaux
strictement publics, qui agit exclusivement pour le compte de ses actionnaires et sur leur territoire. Leurs
avantages: un objet large et I'exercice du contr6le analogue des collectivités, en conservant le role
d’interface des Sociétés d’économie mixte.

Malgré cette apparente simplicité, elles posent encore des questions en termes de Gouvernance. Une étude
de cas du Mans et une dizaine d’entretiens ont permis d’apporter des réponses aux interrogations du Service
Aménagement Urbain de Le Mans Métropole a ce sujet.

Mots clés : Aménagement, concessions, in house, prestations intégrées, Le Mans Métropole, opérations
publiques d’aménagement, politique fonciere, régie, SEM, SPL, SPLA, Sociétés publiques locales, urbanisme.

Public Development Operations can be managed by the local authority or granted to a service provider. On
the first case, it ensures the local authorities to keep an apparent control of the process. On the second case,
we notice that concessions’ laws haven’t stopped changing for the twenty passed years, influenced by
European directives. Currently, it is quiet stabilized. That had brought us to the « in house » case law.

The French Parliament adopted in July 2006 a first law that had created the Local fully-Public Companies for
Development (French SPLA). This settlement has been generalized to every kind of local concern by another
law in May 2010. These companies have a fully public capital. They only work for theirs public shareholders
and on their supervisory area. The business purpose is larger than the 2006 one. The public shareholders
must exert the same control they would do on their own services.

Although it is an attractive settlement, it still presents governance problematics. Through the present work,
we have tried to answer all of these questions studying the case of Le Mans and interviewing town and
country planning professionals.

Key words :, Town and country planning, concessions, in house, Le Mans Métropole, Public Development
Operations, land policy community-owned, Semi Government Body, Local Public Government Body for
Development, town and country planning, urban planning.



