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Communiqué
resse

ctobre 2024

Nantes, Ie 10

L'économie mixte locale a I'ceuvre au Congreés national des Epl pour
davantage d’efficacité économique, sociale et environnementale

Le Congrés national des Entreprises publiques locales (Epl) s’est tenu du 8 au 10 octobre a la Cité des Congreés de
Nantes, sur le théme « Soyons efficaces, agissons local ». Dans un contexte économique et politique singulier,
I'événement a réuni sur les trois jours plus de 1 500 élus locaux, dirigeants et représentants d’Epl, et partenaires,
qui ont pu échanger et témoigner des solutions plurielles que propose I'économie mixte locale pour répondre aux
défis des collectivités locales en matiére de transition environnementale, mais aussi de transition économique,
sociale et générationnelle.

La dynamique de I'’économie mixte locale valorisée pendant les trois jours

Le mouvement de I'économie mixte locale, en plein essor et en constante mutation, joue un réle essentiel de
catalyseur de développement des territoires. Avec 1 442 Epl recensées a travers la France - un niveau jamais atteint
auparavant - dont 850 Sociétés d’économie mixte (Sem), 50 Sociétés d’économie mixte a opération unique
(SemOp) et 542 Sociétés publiques locales (Spl), ces entreprises sont créatrices de richesses et contribuent a la
croissance économique locale, au bénéfice de toutes et tous. En 2023, les Epl ont produit un chiffre d’affaires cumulé
de 19,36 milliards d’euros et généré une valeur ajoutée estimée a 6,3 milliards d’euros, soit un nouveau point
culminant.

Le phénomeéne de filialisation, incarné par les 554 filiales de Sem recensées au ler juin 2024, portant 'ensemble a
prés de 2 000 entreprises sous I'égide des collectivités territoriales, a amplifié la dynamique de I'économie mixte
locale, qui représente annuellement prés de 25 milliards d’euros de chiffre d’affaires au total.

Deux pléniéres pour penser local et agir global : transition environnementale et libertés locales au coeur des
débats

En introduction de I'événement, la pléniere politique intitulée « Transformation et planification écologiques :
agissons local » a été ouverte par Johanna Rolland, maire de Nantes, présidente de Nantes Métropole et présidente
de France Urbaine. La présidente de la Spl SAMOA, aménageur de la métropole nantaise et agissant pour le
développement des industries culturelles et créatives, a tenu a témoigner de l'opportunité que représente
'’économie mixte pour son territoire : « Les Epl ont par nature cette appétence a coopérer, a faire vivre des
partenariats. Et c’est ce dont nous avons besoin pour mener des grands projets pour chaque politique publique. » Sa
prise de parole a notamment été suivie de l'intervention de Frangois Gemenne, politologue et co-auteur du 6e
rapport du GIEC. Spécialiste des politiques d'adaptation au réchauffement climatique, le grand témoin de cette
pléniere a rappelé les impératifs de la transition environnementale et les besoins considérables d’investissement.
Dans cette perspective, le président de la FedEpl et maire de Sceaux, Philippe Laurent, n'a pas manqué d’appuyer le
fait que les Epl sont des outils extraordinaires de souplesse, de réactivité, de partenariat et de coopération
opérationnelle. Mais le fait qu’elles soient adossées a des collectivités locales dont les moyens sont de plus en plus
restreints est un motif d’'inquiétude.
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de presse

Nantes, le 10 octobre 2024

Le lendemain, Gaspard Koenig, philosophe et essayiste, est intervenu dans le cadre de la pléniére prospective de ce
Congres. Le fondateur du think tank « Génération Libre » a fait part de son attachement aux libertés locales et au
principe de subsidiarité. Selon lui, comme d’autres sujets, « I'écologie est indissociable d’'une évolution vers une plus
grande autonomie des collectivités locales » pour faciliter son appropriation, tant « I'on prend d’autant mieux soin
de son milieu que l'on est directement impliqué dans les décisions qui le concernent et exposé a leurs
conséquences ». Les collectivités locales sont les mieux placées pour prendre en compte et s'adapter aux spécificités
de leurs territoires. L'économie mixte locale, qui permet les coopérations public-privé et public-public les plus
pertinentes, est un puissant outil a leurs services. Cest d'ailleurs les Epl d’environnement et de réseaux qui
contribuent fortement a la vitalité de I'économie mixte ces derniéres années, en matiere de créations nouvelles
comme I'a rappelé Philippe Laurent, maire de Sceaux et président de la FedEpl, en cléture.

Des réponses diversifiées aux enjeux de tous les territoires mis en avant a travers les ateliers, le Salon des Epl
et les visites professionnelles

Il n'a pas été question uniguement de transition environnementale au cours de ce Congrés national des Epl. Tout au
long des trois jours, la coopération entre acteurs publics et privés, la transition générationnelle, I'innovation pour
renforcer l'attractivité des territoires, la valorisation extra-financiere des activités des Epl et les nouveaux défis du
management ont été abordés selon des approches transversales. L'économie mixte locale s’est en effet transformée
et diversifiée ces derniéres années pour satisfaire aux attentes des collectivités territoriales et des citoyens.

Les nombreux échanges et partages d’expérience s’en sont fait l'illustration, tandis que congressistes et visiteurs ont
constaté la diversité des exposants du Salon des Epl et des parties prenantes de I'économie mixte. Une quarantaine
d’exposants, organisés en poles (conseil, aménagement, finance, ressources humaines, développement durable) ont
en effet présenté leur savoir-faire et échangé avec les visiteurs autour de différentes thématiques métiers. Les visites
professionnelles du mardi ont aussi permis de valoriser plusieurs projets emblématiques de Nantes et sa région,
portés par 'économie mixte locale. Parmi eux, la Maison du Lac de Grand-Lieu, et un parcours organisé par Le
Voyage a Nantes qui a dévoilé les monuments et lieux remarquables de la ville. La mobilité a été a I'honneur avec la
visite du Péle d'Echange Multimodal dans le quartier d'EuroNantes. La quatriéme visite était consacrée a I'espace
tertiaire GINA, concu pour favoriser le bien-étre individuel et collectif.

A travers cet événement incontournable, la Fédération des élus des Entreprises publiques locales (FedEpl) a ainsi
réaffirmé sa propension a accompagner les collectivités territoriales et son engagement en faveur de I'économie
mixte locale. Un modéle qui propose une flexibilité et une réelle agilité aux élus locaux qui souhaitent développer
leurs territoires avec des solutions innovantes. Le Plan stratégique « Ambitions 2030 : la feuille de route des
entreprises de l'intérét général », fixe le cap des actions a venir pour renforcer l'efficacité économique, sociale et
environnementale des Epl. Les prochains rendez-vous de I'économie mixte s’inscriront dans son cadre.

Les prochains rendez-vous:
e Le Séminaire « Transports et mobilités : quelles stratégies pour I'économie mixte dans les
territoires ? », le 15 novembre 2024 a Famars (59)

e La Conférence des Epl Outre-mer 2024, du 25 au 29 novembre 2024 en Guyane, sur le
théme « Anticiper, accompagner, innover : 'économie mixte ultramarine en action! »
e Le Congres national des Epl 2025, du 14 au 16 octobre 2025 a Montpellier

Les Entreprises publiques locales et leur Fédération

Depuis sa création en 1956, la Fédération des élus des Entreprises publiques locales (FedEpl) est la seule fédération d’élus représentative des

1 442 Sociétés d’économie mixte (Sem), Sociétés publiques locales (Spl) et Sociétés d’économie mixte a Opération unique (SemOp) francaises
réunies au sein de la gamme Epl. Gouvernée par des présidents et administrateurs d’Epl de toutes sensibilités politiques, la Fédération des élus
des Entreprises publiques locales s’inscrit dans une vision moderne et performante de I'action publique locale depuis plus de 60 ans. Elle est
affiliée au réseau européen des 32 000 Entreprises publiques locales représenté par SGI Europe, organisme intersectoriel composé des
employeurs de services publics et qui promeut les services d’intéréts généraux (SIG) en Europe. Toutes les infos sur lesepl.fr
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SYNTHESE

Les entreprises publiques locales sont des opérateurs naturels de la politique
de la ville

Les entreprises publiques locales (Epl) ont assis leur Iégitimité sur des atouts spéci-
fiques qui en font des acteurs systémiques de la politique de la ville.

Connais- Expertise mé- | Organisation Insertion Lien fort avec
sance histo- | tier surla fa- | en mode pro- | dans un jeu | les collectivi-
rique des ter- | brique de la jet d'acteurs pu- tés action-

ritoires ville blic-privé naires

Le bilan de 40 ans d’actions sur les opérations urbaines, le lien social et le dé-
veloppement économique des quartiers en politique de la ville (QPV)

Penser, animer et opérer des opérations urbaines au service de la transformation du-
rable des territoires.

Les Epl ont joué un réle indispensable d’appui aux politiques publiques urbaines en
intervenant :

m sur des territoires ou le secteur privé était en carence (faible attractivité) ;

m sur des opérations complexes nécessitant un fort appui des collectivités (équilibre
économique fragile) ;

m sur toutes les typologies de quartiers (centre-ville, centre ancien, veille active, habitat
dégradé...) ;

m sur toute la chaine de valeur de 'aménagement urbain (aménagement, mobilité, im-
mobilier) ;

m sur de grandes échelles (opérations a long-terme, lien du quartier avec l'unité ur-
baine).

Fédérer les acteurs locaux pour créer du lien et agir en proximité des habitants

Face aux enjeux de sécurité et tranquillité collective, et de lutte contre la précarité en
QPV, les Epl ont porté des actions de médiation sociale :
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m développement de la concertation citoyenne et des budgets participatifs ;

m création de réseaux d’ambassadeurs des locataires et internalisation des média-
teurs sociaux dans les effectifs.

Les Epl ont répondu a l'appel sur les disparités sociales en QPV en agissant sur I'ac-
compagnement scolaire et I'insertion professionnelle a travers :

m le financement d’équipements numériques, de soutien scolaire et de formation ;
m la réinsertion professionnelle dans les métiers des Epl ;

Les Epl ont adapté I'offre d’équipements culturels et de loisirs pour une meilleure ac-
cessibilité par les populations précaires, et en faisant des lieux d’ouverture et de ren-
contre.

Redynamiser les quartiers en créant du flux économique, de I'emploi et de la mixité
fonctionnelle

En intervenant directement dans les QPV, les Epl ont participé au développement éco-

nomique :

m les travaux engagés par les Epl ont favorisé 'emploi et généré de la valeur ajoutée
sur ces territoires : 25,7 Md€ de valeur ajoutée sur 'année 2020 selon la Fédération
des élus des Entreprises publiques locales (FedEpl) ;

m Les Epl ont porté des investissements spécifiques pour redynamiser les territoires
(foncieres commerciales, nouveaux services, équipements publics).

Les Epl ont travaillé sur les usages avec les acteurs pour développer le lien au quar-

tier :

m en expérimentant différents dispositifs d’intégration des usagers (urbanisme transi-
toire), et en favorisant la mixité d’'usages et de fonctions afin de développer des lieux
de vie;

m en travaillant avec les structures de I'économie sociale et solidaire pour développer
leurs actions dans les QPV, ou 'écosystéme associatif est dense et adapté.

L’intervention des Epl évolue pour une vision globale des enjeux de transforma-
tion écologique et de cohésion sociale et territoriale

Concourir a la mixité d’'usages en QPV en diversifiant et élargissant les champs d’ac-
tivité de I'économie mixte

Le mode d’intervention des Epl s’élargit pour répondre aux besoins et aux contraintes
des quartiers et des collectivités en développant :

‘\ Public
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m des opérations d’aménagement mixtes (maitrise fonciere partielle, interventions pé-
rennes et transitoires, recherche d’innovation) ;

m des opérations réalisées pour le compte propre de 'Epl (sans contrat public).

Les Epl diversifient leur champ d’intervention pour accompagner les transformations
sociales en cohérence avec I'élargissement des compétences des collectivités :

m sur la rénovation énergétique des batiments (publics et privés), 'adaptation au chan-
gement climatique des quartiers, 'accés a une alimentation durable ou encore I'offre
de soin et la santé des habitants ;

m elles développent donc leurs compétences, et apprennent de nouveaux métiers et
savoir-faire.

Lutter contre les déserts médicaux et prendre en compte les enjeux de santé et de
vieillissement en QPV

La densité de I'offre de soins en QPV est faible, et la problématique touche aussi bien
la jeunesse que la santé des séniors alors méme que les QPV sont particulierement
sensibles au vieillissement de la population.

Pour y répondre, les Epl apportent différentes réponses adaptées aux territoires :

m la mise en ceuvre des maisons de santé pluridisciplinaires (MSP), qui facilitent I'ins-
tallation des professionnels et 'acces aux soins ;

m de nouveaux aménagements de I'espace public, et la réhabilitation des logements
en travaillant sur la maitrise d’usage ;

m des services d’accompagnement et de suivi des locataires séniors proposés par les
bailleurs sociaux afin de réduire I'isolement des ainés.

Agir pour la transition écologique, levier de développement pour les QPV

Les habitants des QPV sont particuliérement vulnérables aux effets du changement
climatique (précarité énergétique, mobilité). Les Epl y portent une politique active de
lutte et d’adaptation au changement climatique :

m en aménageant 'espace public avec des mobilités douces, des ilots de fraicheur et
des équipements résilients ;

m en développant les réseaux de chaleur sur plusieurs quartiers (maftrise du prix de
I'énergie) ;
m en agissant sur 'immobilier par la réhabilitation et 'économie de ressources.

Les Epl percoivent I'environnement comme un champ d’innovation, conscients des
liens forts entre la fabrique de la ville, et 'impact social.
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.

\



E X
PREFET
DE L'ISERE DOCUMENT 3

Libereé
Egalité
Fraternité

: Les sociétés d’économie mixte
et les sociétés publiques locales

REFERENCES TEXTUELLES

Articles L.1521-1 et suivants du Code géncral des collectivites territoriales régissent I’ensemble du cadre
législatif relatif aux Sociétés d’Economies Mixtes ;

Article L.1531-1 et suivants du Code général des collectivités territoriales régissent 1’ensemble du cadre
législatif relatif aux Sociétés Publiques Locales.

DEFINITION DE LA SOCIETE D’ECONOMIE MIXTE

Une société d’économie mixte locale est une société anonyme dans laquelle participent
majoritairement une ou plusieurs collectivités locales et minoritairement au moins une personne
privée. Elle a pour objet d’effectuer des opérations d’intérét général dont certaines sont définies par la loi.
La particularité de la SEM est qu’elle doit étre toujours étre majoritairement composée de capitaux publics.
Le controle est donc exercé par la collectivité sans avoir besoin de passer une nationalisation.

Les SEM ont recours a la comptabilité privée et leur personnel est régie par le statut du droit privé.
Le législateur a eu pour volonté non seulement donner aux collectivités locales une meilleure maitrise des
sociétés d'économie mixte auxquelles elles participent, mais aussi les protéger contre les risques financiers
que pouvaient leur faire subir ces sociétés auxquelles elles sont associées.

Les SEM regroupent au moins 7 actionnaires. Elles sont immatriculées au registre du commerce et de
I’industrie. L’initiative de la création revient aux communes, départements régions et leurs EPCI*. Leur
durée est de 99 ans maximum. Les Collectivités et leurs groupements doivent détenir a plusieurs ou
séparément plus de la moitié du capital de la société et des voix de I’organe délibérant.

Sauf cas dérogatoire le capital social doit étre d’au moins :

e 37000 € (Art. L. 224-2 du code de commerce) ;

* 150 000 € pour les sociétés d'économie mixte d'aménagement™ ;

* 225000 € pour les sociétés d'économie mixte de construction d'immeubles a usage d'habitation, de

bureaux ou de locaux industriels destinés a la location ou a la vente ;

L'actionnariat des collectivités territoriales et de leurs groupements doit représenter plus de la moiti¢ du
capital social, il ne doit pas dépasser 85% de ce méme capital. Ce qui signifie que la participation au capital
social des actionnaires autres que les collectivités territoriales et leurs groupements doit représenter au
moins 15% de ce capital.

L’OBJET SOCIAL ET LE CHAMP D’ACTION

L’objet social doit étre inscrit dans les statuts de la SEM ; il conditionnera ’action de cette derniére.
La SEM ne peut exercer d’activité sans lien avec son objet initial. L'objet social doit étre clairement
précisé”. 1l n’existe pas de principe de spécialité, cependant les activités doivent étre en rapport avec
’objet social. La loi du 7 juillet 1983 ouvre aux sociétés d'économie mixte locales la possibilité :

* de réaliser des opérations d'aménagement et de construction ;

» d'exploiter des services publics a caractére industriel et commercial ;

» d'exercer toute activité d'intérét général.

23 Art.L.1521-1 du CGCT
24 Art L.1522-3 du CGCT
25 TA Versailles, 2e ch., 12 oct. 1993, n® 9928083




La notion d'activité d'intérét général, a laquelle la loi fait référence, est définie au cas par cas par la
jurisprudence administrative. La légalité de l'activité envisagée doit donc étre appréciée au regard de la
jurisprudence (CE, 30 mai 1930, ch. synd. du commerce de détail de Nevers). Les sociétés d'économie mixte
locales interviennent notamment dans le domaine de I'aménagement et de la construction, transports urbains,
des remontées mécaniques, dans les réseaux d'eau et d'assainissement etc...

La loi reconnait la liberté aux collectivités territoriales de gérer leur SEM dans le respect des
compétences. La SEM ne doit pas avoir pour finalit¢ d’exercer une compétence transférée a un
établissement de coopération intercommunale. La SEM ne doit pas avoir pour objectif de fausser les regles
de la concurrence. A cet égard, il doit étre fait une distinction nette entre les activités exercées pour les
actionnaires et les activités extérieurs de la société.

ORGANISATION D’UNE SOCIETE D’ECONOMIE MIXTE

Les sociétés d'économie mixte peuvent étre constituées soit avec la structure classique du conseil
d'administration soit avec un directoire et un conseil de surveillance. Toute collectivité territoriale ou
groupement de collectivités territoriales a droit au moins a un représentant au conseil d'administration ou au
conseil de surveillance, désigné en son sein par l'assemblée délibérante concernée.? Les siéges doivent étres
attribués en fonction du capital détenu par chaque actionnaire.

Chaque délibération prise par le conseil d’administration doit respecter le quorum prévu aux articles L.225-
37 et L.225-82 du Code de commerce. Selon le droit commun des sociétés commerciales, les décisions du
conseil d'administration sont prises a la majorité des membres présents ou représentés. Il convient de
rappeler que le Conseil d’Etat a estimé¢ dans un avis du 17 février 1954 qu’un fonctionnaire ne pouvait étre
nommé administrateur d’une société placée sous le controle de son administration.

L'article 1..225-47 du code de commerce, applicable aux sociétés d'économie mixte locales, dispose que le
conseil d'administration élit, parmi ses membres, un président qui est, a peine de nullité, une personne
physique. L'article L.225-25 du méme code permet aux statuts d'imposer que chaque administrateur soit
propriétaire d'un certain nombre d'actions de la société. L’article L.2253-5 du CGCT permet toutefois a une
collectivité d’avoir la qualité de président du CA.

Le mandat des représentants des collectivités territoriales et de leurs groupements actionnaires au conseil
d'administration ou au conseil de surveillance prend fin selon les cas :

* lors du renouvellement intégral du conseil municipal ;

* lors de chaque renouvellement triennal du conseil départemental ;

* lors du renouvellement intégral du conseil régional ;

* lors du renouvellement partiel ou intégral de l'assemblée délibérante du groupement.

Enfin, le personnel de la SEM est placé sous le statut du droit privé et échappe par voie de conséquence au
statut de la fonction publique territoriale. Rien n’interdit pour autant un détachement de personnel
fonctionnaire.

Les SEM sont soumises a un contréle spécifique”’. Au titre de ce controle doivent étre transmis au
représentant de 1’Etat dans le département -
* Les délibérations du conseil d’administration ou de surveillance (dans les 15 jours aprés adoption) ;
* Les contrats passés entre une personne publique et une SEM locale ;
* Les comptes annuels ;
*  Les rapports du commissaire aux comptes.

Aprés transmission de ces actes, si le préfet estime que I’un d’entre eux est de nature a augmenter gravement
la charge financieére d’au moins une collectivité territoriale et de son groupement, ou encore si le risque
encouru en raison d’une garantie d’emprunt est réel, il saisit la chambre régionale des comptes dans un délai
d’un mois pour que cette derniére procéde aux contrdles nécessaires.

26 Article L1524-5 du CGCT
27 prévu a I’article L 235-1 du Code des juridictions financieres




LA SOCIETE PUBLIQUE LOCALE

Une société publique locale est une société anonyme de droit privé dont le capital associe au moins
deux personnes publiques et est détenu en totalité par des personnes publiques. Le montant du capital
social s’¢éléve a au moins 150 000 euros et a 225 000 euros dans les cas d’une SPL ayant pour objectif la
construction d’immeubles a usage d’habitation, de bureaux ou de locaux industriels intégrant ces deux
catégories.

Ces sociétés sont compétentes pour réaliser, pour le compte de leurs actionnaires et sur le territoire des
collectivités territoriales ou des groupements de collectivités territoriales qui en sont membres, des
opérations d'aménagement au sens de l'article L.300-1 du code de I'urbanisme et des opérations de
construction ou pour exploiter des services publics a caractére industriel et commercial ou toutes autres
activités d'intérét général.

Elles ont la forme de société anonyme et sont donc régies a la fois par le Code de commerce (livre II) et par
le Code général des collectivités territoriales (partie I, livre V, titre I, chap. IV). La SPL est soumise a la
comptabilité commerciale et au régime fiscal des sociétés. Son personnel est soumis au droit privé et
notamment au code du travail. Les modalités de constitution d’une SPL sont identiques a celles de la SEM
(exception faite du montant du capital social et de son caractére entierement public).

Il est tout a fait possible de créer une SPL a partir d'une société d'économie mixte existante par la
transformation de la forme juridique de la société. Cette transformation, qui s'inscrit dans la continuité de
la personnalité morale de la société initiale, passe par une modification de 'actionnariat et la cession de leurs
parts par les actionnaires privés.

L'ensemble des futurs actionnaires, collectivités territoriales et leurs groupements, doit délibérer en vue de la
constitution de la société publique locale. Les délibérations des collectivités ou groupements doivent se
déterminer sur le principe de la création de la SPL, sur le montant de son capital social, sur le montant et le
pourcentage de la participation de la collectivité ou du groupement, sur la désignation de représentants élus
au sein des instances de la société ainsi que sur son président et sur l'approbation d'un projet de statuts.

LES PARTICULARITES DE LA SPL

Le statut de la SPL permet de s’affranchir des procédures de passation et de mise en concurrence
prévues par le code de la commande publique. En effet, selon le droit communautaire et la jurisprudence
de la Cour de justice des Communautés européennes, les conditions dans lesquelles une collectivité
territoriale peut étre dispensée d'appliquer les régles communautaires en matiere de commande publique, et
donc dans lesquelles les deux partenaires sont en situation d'in house sont strictes.

La collectivité doit tout d'abord "exercer sur son cocontractant un contréle analogue a celui qu'elle exerce
sur ses propres services" et ce cocontractant doit "réaliser [l'essentiel de son activit€" avec la ou les
collectivités qui le détiennent. C’est en ces termes qu’a statué la Cour de Justice de I’Union Européenne.®.

Pour qualifier une relation dite « in house » entre une société publique locale et I’'un de ses actionnaires, il
faut que ce dernier participe a la fois au capital social mais également aux organes de direction de la société.
En I’absence de I'un de ses éléments, le caractére « in house» ne peut tre retenu.

Le contrdle analogue doit étre direct et s’incarner dans un véritable pouvoir de décision de 1’entreprise pour
étre qualifié de la sorte. Concernant les actionnaires dont I’apport de capital ne permettrait pas de siéger au
sein du CA, il doit étre prévu une charte pour démontrer I’implication de ce dernier dans la gestion et la
prise de décision. Il n’en demeure pas moins qu’en cas de contestation, il faudra démontrer I’existence
certaine de ce contrdle analogue.

28 CJCE,18 novembre 1999, Teckal.
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Le contrdle de légalité des actes des SPL est effectué par le représentant de I’Etat dans le

département.

Doivent étre contrdlés par le préfet les actes suivants :
* Les délibérations des collectivités et de leurs groupements décidant la création de la SPL ;

* Tous les actes relatifs a la SPL ;
¢ Les délibérations du conseil d’administration ou de surveillance ;

* Les délibérations de I’assemblée générale ;

* Les comptes annuels et les rapports des commissaires aux comptes

La chambre régionale des comptes a le pouvoir en application des articles L.211-4 a L.221-6, L.211-8, R.
211-2 et R. 211- du code des juridictions financiéres de vérifier les comptes et examiner la gestion des SPL.

L’ESSENTIEL
SEM SPL
Caracteére du capital social Entre 51 a 85% public 100% public

Montant du capital public

Min. 37 000 €

(hors dérogations)

Min. 150 000€

(hors dérogations)

Existence d’actionnaires privés OUI NON
Nombres d’actionnaires Au moins 7 Au moins 2
Initiative pl}bl}que pour la oUl oUl
creation
Existence du CA ou CS OUI OUI
Société anonyme de droit privé OUI OUI
Statut juridique du personnel Privé Privé
Obligation de publicité et de oul NON
mise en concurrence (si respect des conditions)
Acte obligatoirement
transmissible au controle de OUI OUI
légalité préfectoral
Controle de la CRC OUI OUI
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01 | Modeles et caractéristiques de I'économie mixte

L’économie mixte : des modéles en profondes mutations

L’objectif de renforcement du dynamisme économique et de I’'attractivité des territoires
constitue un enjeu majeur pour les acteurs publics locaux et les Régions en particulier, en tant
que chefs de file du développement économique. Il s’agit de créer les conditions favorables au
développement des territoires pour répondre aux besoins de leurs habitants et assurer 'acces aux
services. L'enjeu est, a la fois, d'accompagner les dynamiques favorables a des territoires moins
denses, apparues a la suite de la crise du COVID-19 et les évolutions sociétales de plus long terme.

Ce rble donné au Régions est le fruit d’'une double mutation qui a également modifié les modalités
d’exercice des Entreprises Publiques Locales (EPL) :

= D'une part, I’évolution du contexte institutionnel et réglementaire a accru leurs
compétences

= Dautre part, les évolutions sociales et sociétales (écologiques, numériques, ...) constituent
une transition multi-dimensionnelle & accompagner

Un environnement institutionnel et reglementaire en constante évolution

Les nombreuses évolutions institutionnelles dans la derniére décennie ont profondément
modifié les conditions d’intervention de I’économie mixte, tant du point de vue du positionnement
de leurs actionnaires publics historiques — confrontés a des contraintes croissantes — que des champs
d’interventions portés, et de I'environnement réglementaire associé.

Loi MAPTAM Janv. 2014

= Collectivités « chef de file »
= Creation des Metropoles

« Big Bang territorial »

Loi ALUR mars 2014 ¥ Transferis de compétences

v" Evolution des frontieres
administratives
¥ Création de nouveaux EPCI| et
evolution des EPCI existants
¥ Reéduction des moyens financiers
v Nouveau cadre de I'urbanisme
v Nouveaux enjeux ENR...

= PLU intercommunaux
= Suppression du COS
= Créationdes OFS

Loi « Délimitation des
régions » janvier 2015

= Nouvelle carte régionaie
(de 22 a 13 regions)

Lol NOTRe acut 2015

= Redé&finition du cadre des compétences des
Collectivites

* Redéfinition de la carte intercommunale

= |Instauration des SRADDET

LTECV aoit 2015

* Objectifs réduction GES
= Renforcement du role des
collectivités dans la prod ENR

Lol confiance dans la vie

politique Juil 2017

* Fin du cumul des mandals

Loi Elan Janvier 2018

* Regroupement bailleurs
= ORT

Lois de finances 20144

2021

CRFP de 20143 2017
Contractualisation a partir de 2018
Suppression de la TH en 2023 et
réduction des impdts de production
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En effet, de nouveaux transferts de compétences entre échelons de collectivités locales (lois
MAPTAMS? et NOTRe?) ont été opérés. Ce nouveau cadre de compétences se traduit notamment par la
montée en puissance des échelons régionaux et intercommunaux, avec, dans certains territoires ruraux
notamment, une véritable crise de la représentation communale. lls ont ainsi conforté la place des
Régions comme chefs de file dans des secteurs stratégiques du développement territorial :
développement économique, aménagement du territoires, transition énergétique, mobilités...

Les pouvoirs publics ont par ailleurs entériné de nouvelles priorités stratégiques, faisant également
évoluer le champ d’intervention des collectivités. Ainsi, un accent particulier a par exemple été mis sur
des sujets tels que la lutte contre I'artificialisation des sols et I'étalement urbain (Loi ALURS), la réduction
des émissions de Gaz a Effet de Serre et la transition énergétique (Loi TECV®) ou encore la gestion des
déchets.

Dans le méme temps, les contraintes financiéres des collectivités se sont renforcées. Elles
résultent notamment d’'une baisse continue des dotations entre 2014 et 2017, de différentes réformes
fiscales (suppression totale de la taxe d’habitation sur les résidences principales entre 2020 et 2023,
réduction des impdts de production en 2020...), et aujourd’hui des effets de la crise de la COVID sur
les finances des collectivités.

Des mutations sociales et écologiques a accompagner

Les évolutions réglementaires ont donc conduit a une montée en puissance des collectivités territoriales,
notamment les Régions, dans I'action publique locale. En paralléle de ces évolutions, les collectivités
territoriales ont également di faire face aux mutations sociales et sociétales profondes a I’ceuvre
dans nos sociétés, nécessitant d’accompagner la résilience des territoires.

Si certaines évolutions ont été accentuées par la crise sanitaire, des mouvements de fonds plus
structurels viennent impacter les politiques publiques mises en ceuvre par les collectivités en
réponse aux attentes des citoyens, usagers, habitants en termes de transitions des territoires.

Ces mutations, dont certaines sont en lien directe avec 'action des Régions, concernent notamment :

= |'essor du télétravail, qui ouvre de nouvelles perspectives en matiere d’aménagement
économique et de création de tiers-lieux.

= La relocalisation des activités de production, le maintien de I'économie de proximité pour
permettre une plus grande indépendance des territoires.

= Lautosuffisance alimentaire et la prise en compte de la dimension alimentaire dans les projets
d’aménagement mais aussi en matiére de restauration collective (cantines scolaires...).

= Le maillage du territoire en termes d’équipements publics et de lieux de solidarité.
= Lalutte contre le mal logement et la précarité énergétique.
= L’accés au numérique.

= Le renforcement de la résilience des territoires et la lutte contre le réchauffement climatique.

3 l0i n°2014-58 du 27 janvier 2014 de modernisation de I'action publique territoriale et d'affirmation des
métropoles, dite « loi MAPTAM »

4loi n° 2015-991 du 7 aolt 2015 portant nouvelle organisation territoriale de la République, dite « loi NOTRe »
5 Laloi n° 2014-366 du 24 mars 2014 pour l'accés au logement et un urbanisme rénové, dite « loi ALUR »

6 1oi n° 2015-992 du 17 aolt 2015 relative a la transition énergétique pour la croissance verte
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. Interconnections * Développement des
accélérées et infrastructures numériques
Transition :ﬁ::\llnl:j:izl dans les territoires . :
numeérique g o * Permettant l'essor de = Aménagement et développement
*  Alorigine de[émergence  nouveaux usages, de économique : réindustriaiisation /
de nouveaux medelss nouvelles activites accompagnement des nouvelles formes

Economigues &conomigues

*  Enjeux de plus en plus  * Aménagement durable

forts de préservation de dans les projets urbains = Transition énergétique et
Transition I'environnement (gestion des eaux écologique : rénovation énergétique des
écologique et «  Développement des pluviales...) batiments, développement des ENR,
énergétique énergies renouvelables  * Economie collaborative hydrogene, preservation des ressources,
= > favorisant les civcuits courls sobriété fonciére (zéro artificialisation
: Expioh‘.ah_ﬁn de données nette), restauration écologique, biodiversité
(smart grids)
*  Reforme teritoriale, * Enjeux en termes de = Inclusion numerique
décentralisation participation citoyenne et de .
Transition «  Recompositions démocratie locale en lien = Développement des nouvelles
territoriale institutionnelles et avec les nouveaux modes mobilites
transferts de de communication et
compétences pratiques collaboratives = Logement d'abord : accés au logement
. Evaolutions en lien avec = Développement des services evinssrian
l'allongement de la durée aux personnes ageées 2 Urbani .
iti rbanisme et sante
Wl Celissement, e maintien * AMEnagements urbains
démographique - «inclusifs »

et sociale adomicile des personnes = Accompagnement du vieillissement
dgees Innovations sociales en lien
avec les NTIC

lllustration SCET : synthese des grandes transitions et impacts sur les politiques publiques

L’économie mixte : un levier dans la mise en oeuvre des politiques publiques

Depuis son essor dans la seconde moitié du XXéme siécle, 'économie mixte a démontré sa valeur
ajoutée dans 'accompagnement des territoires a la mise en ceuvre de leurs projets au service du
développement territorial.

Pour relever le double défi d’'une montée en puissance des missions qui leur sont assignées, et
d’adaptation de leur territoire aux transitions a I’ceuvre, les collectivités territoriales ont, de fait,
largement mobilisé les opérateurs de ’économie mixte.

L’expérience montre que les EPL tirent leur force de la rigueur de la gestion publique associée
a la souplesse de l'initiative privée. En tant qu’entreprises régies, pour I'essentiel, par le Code du
Commerce, les EPL recherchent des performances de gestion, la création de résultat et la motivation
des salariés comme des actionnaires. Dans le méme temps, en tant qu’entreprises publiques
détenues tout ou partie par les collectivités locales, elles interviennent dans le cadre des
compétences des collectivités pour réaliser des missions ou gérer des services d’intérét public.

L’ancrage territorial que leur conférent leurs actionnaires (les collectivités locales) les conduisent
a agir sur la création de valeur au plus prés des territoires, en apportant des réponses adaptées a leurs
enjeux et spécificités.

L’économie mixte peut ainsi étre un moyen d’associer, au sein d’'une société, la souplesse et la réactivité
du management privé et la réactivité au service de l'intérét général en agissant comme un outil
d’enclenchement opérationnel des projets.

Se saisissant des évolutions de I'écosystéme territorial, les EPL peuvent étre forces de propositions
aupres des collectivités pour les appuyer dans la mise en ceuvre opérationnelle des ambitions, des
projets, en apportant le bon niveau d’'ingénierie, notamment sur l'ingénierie juridique et financiére,
élément facilitateur de I'enclenchement opérationnel.
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Le choix du recours a ’économie mixte pour soutenir le développement territorial

» La recherche d’'une mutualisation de l'ingénierie de projet, d’expérience et de moyens entre
acteurs publics (et privés) pour faciliter I'enclenchement opérationnel des projets dans un
contexte de raréfaction des ressources publiques

» La lisibilité de l'action publique a travers un opérateur interlocuteur/guichet unique auprés des
entreprises et des particuliers.

» Le choix de maintenir une gouvernance publique sur des projets de long terme, a impact sur les
territoires, tout en s’appuyant sur I'effet de levier financier du privé

» La nécessité de développer des palettes de montages juridiques et financiers permettant de
développer des solutions robustes et pérennes en dehors des schémas classiques du privé, ou
du tout public.

D’abord cantonné & des domaines circonscrits ; production et gestion de logements, aménagement,
équipement du territoire, en particulier pour le déploiement ou le développement de services publics,
Pappui des EPL a la mise en ceuvre des politiques publiques s’est largement développée sur
I’ensemble de la chaine de valeur du développement territorial.

Aménagement Portage GEE!IOI‘II ]
immobilier exploitation
I avec las P /

+ Cohérence { = Maitrise fonciére = Conceptiondes projets: | = P il - i -

territorfale: transpert, . = Clblage et consell amont / | investisseurs) Immaobilier hahitants

habitat, emplal. territorialisation des ification, B = Rachat programmes ~ Gestion locative des immeubles
el de rhide actiftés | = Miseon place des _p_nths:i - ?dluﬁnln“ N + réhabilitati * tion de Sarvices «

= Infrastructures et services = Commercialisation !

wrbains primaires

| 1 |
| 1 |
! ! !
! |
|- : - final |
# Prospection i i i
! =. !
! i i
| i I

|
1
1
1
1
I
I
1
1

lllustration SCET : chaine de valeur du développement territorial - aménagement

Elles peuvent ainsi accompagner les collectivités territoriales de la stratégie amont a la mise en ceuvre
opérationnelle des projets, et ce dans des secteurs d’intervention trés large des politiques publiques :
aménagement, habitat, mobilité, transition écologique et énergétique, services a la population,
développement économique, etc...

Verbatim : témoignage d’une Région

Concernant la SPL IDF Construction durable dont la Région ile-de-France est actionnaire a
96 %, le témoignage de Mathias DOQUET-CHASSAING, Directeur général de la SPL :

« La SPL est un outil qui, par son lien étroit avec la Région (actionnaire a 96%), peut lui apporter
une souplesse et un levier d'action pour faire valoir dans l'ingénierie contractuelle des clauses
sociales et environnementales (ex: RSE, efficacité énergégique, développement durable,
handicap), directement intégrées dans les appels d'offres.

Par son statut juridique de structure de droit privé, la SPL « IDF Construction durable » apporte
également des avantages techniques importants pour la rapidité d'exécution et l'efficacité de
l'action régionale (pas d'obligation de trésorier payeur, des délais de paiement trés courts). La
capacité de cette structure juridique a attirer le secteur privé est aussi un avantage important pour
la Région. »
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Plus récemment, malgré les difficultés économiques auxquelles elles ont été confrontées, les
EPL ont également su accompagner les collectivités, et notamment les Régions, dans les enjeux
économiques et d’aménagement liés a la crise sanitaire.

La Note de conjoncture 2021 de la Fédération des élus des Entreprises publiques locales
(FedEpl), met en évidence le ralentissement brutal de l'activité auquel les EPL ont dd faire face en
2020, avec une baisse de leur chiffre d’affaires estimé a 11 % touchant particulierement les
secteurs du tourisme, de la culture et des loisirs, premiers impactés par les mesures sanitaires.

Toutefois, elles ont su préserver un niveau d’investissement soutenu sur les territoires (prés de 4,7
milliards d’euros sur 'ensemble de 'année 2020, toujours selon la méme source).

Cette résilience a été rendue possible par les mesures d’'urgence mises en place par les pouvoirs
publics et par le soutien de leurs actionnaires. En renforgant les fonds propres de leurs EPLs, ces
derniers leur ont permis d’engager rapidement des projets, dans le cadre des politiques publiques
locales et des programmes nationaux de relance de I'économie.

Les EPL participent ainsi pleinement a la Relance et a 'accompagnement des nouveaux
modéles de développement territorial et économique.

Fortement présentes auprés des collectivités, elles constituent en effet un relai agile des
politiques publiques de redynamisation pour accompagner les mutations socio-
économiques, dont la crise sanitaire a été le révélateur (enjeux de relocalisation des productions
et compétitivité économique ; facilité d’accés aux services publics, transition numérique, nouveaux
modeles de partenariats public-privé...).

Quels outils de I’économie mixte pour quels besoins ?

De la mise en place du modeéle de la SEM dans les années 1920 a la création de la Société d’Economie
Mixte & OPération unique (SEMOP) en 2014, la gamme des EPL n’a cessé d’évoluer et de se
moderniser. Dans ce cadre, une palette d'outils diversifiés s'offre aux collectivités pour les accompagner
dans le déploiement des politiques publiques, et ce dans la quasi-totalité de ces champs d’'interventions.

Les spécificités de chacun des outils et leur complémentarité font la force d’'une réponse agile de
I'économie mixte a la diversité des projets et des choix de gouvernance des collectivités.

Les différents modéles juridiques de 'économie mixte : SPL, SEM, SEMOP

La palette de 'économie mixte n'a cessé de se diversifier depuis les premiers décrets-lois créant le
statut de SEM.

Aujourd’hui, les collectivités disposent de plusieurs typologies juridiques d’outils d’économie mixte,
souvent complémentaires, permettant d’appuyer la mise en ceuvre de leurs politiques publiques :
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Collectivité locale

Pas de mise en

Mise en concurrence
de Fentrée au capital Mise en concumrence concurmence

Source : FedEpl — schéma de synthese

Les Sociétés Publiques Locales (SPL)

Les SPL sont des sociétés anonymes détenues a 100% par des collectivités ou leurs groupements
(au sens strict). Elles n’interviennent que pour les collectivités qui en sont actionnaires et sur le territoire
géographique de ces dernieres ; dans le cadre de contrat passés avec ces collectivités actionnaires
sans mise en concurrence, sous réserve que celles-ci exercent sur elles un contréle analogue a celui
qu’elles exercent sur leurs propres services (principe « in house »).

Les Sociétés d’Economie Mixte (SEM)

Les SEM sont des sociétés anonymes dont le capital est détenu majoritairement par des collectivités
(entre 50 % minimum et 85 % maximum du capital social) — et d’autres personnes publiques ou privées.

Leur cadre d’intervention souple leur permet d’intervenir soit :

= Pour le compte de leurs actionnaires (collectivités et/ou autre), aprés mise en concurrence,
dans la réalisation d’opérations d’'aménagement, de construction, exploitation de SPIC ou toute
autre activité d’intérét général)

= Pour des tiers (publics ou privés)
= Pour leur propre compte (opérations de promotion immobiliére, portage immobilier, ...).

Elles peuvent dans le cadre de leurs missions, et en lien avec les compétences de leurs collectivités
actionnaires, prendre des participations dans d’autres sociétés ou créer des filiales pour porter la
réalisation d'un projet, ou une activité de la société.

Dans la catégorie des structures SEM, est par ailleurs régulierement évoquée la notion de SEM
Patrimoniale, en tant qu’outil d’investissement public-privé. Il s’agit bien d’une structure juridique de type
SEM, appelée patrimoniale en regard de son objet a savoir le développement et l'exploitation
d'immobilier, souvent de nature économique. Au méme titre que de nombreuses fonciéres de
redynamisation, sont souvent constitués sous statut SEM.

Pour tout savoir, sur les SEM patrimoniales et les fonciéres, les guides dédiés de la Banque des
Territoires sont disponibles sur la plateforme de la Banque des Territoires.

Les Sociétés d’Economie Mixte a Opération Unique (SEMOP)

Les SEMOP sont des sociétés anonymes détenues par une collectivité (entre 34% minimum et 85%
maximum du capital social) et un ou plusieurs actionnaire(s) privé(s).

A la différence des SEM, les SEMOP sont constituées exclusivement pour 'exécution d’'une opération
unique, aprés mise en concurrence simultanée du contrat public, objet de 'opération/la mission, et de
la prise de participation a l'actionnariat. Leur objet social étant strictement limité a la réalisation de
I'opération/la mission, elles sont dissoutes a l'issue de celle-ci.
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Une complémentarité des outils dans la mise en oeuvre de l'action publique
locale

Les caractéristiques propres a chacun des outils permettent aux collectivités de disposer d’'une gamme
complémentaire de véhicules juridiques en regard de leurs besoins et projets sur leur territoire.
L’évolution des champs et modalités d’intervention de la gamme d’opérateurs de I'’économie
mixte a vu se développer sur les territoires des schémas de gouvernance d’économie mixte
complémentaire.

En effet, en mettant le projet au coeur de la réflexion de création ou d’évolution des opérateurs en place,
il s’agit de pouvoir activer le bon outil pour permettre de répondre a des finalités complémentaires
dans une logique d’efficacité et de cohérence de I'action publique.

La SPL agit en amont, « in house », c’est-a-dire sans mise en concurrence préalable ce qui permet
une intervention sans délais pour ses territoires actionnaires et sous une gouvernance publique
renforcée des projets. Elle permet ainsi notamment la réalisation d'opérations d’aménagement
complexes ou I'externalisation de la gestion de services publics comme alternative a la régie.

Souvent complémentaire, la SEM, en tant qu’outil polyvalent intervenant dans le champ
concurrentiel, apporte I’agilité opérationnelle, les effets leviers du privé et la possibilité d’agir pour
son compte en investissant les fonds propres de la structure.

De plus en plus de territoires ont fait le choix de s’allier les capacités d’intervention d’'un groupe d’outils
au service de leur développement, afin de bénéficier des capacités et valeurs ajoutées de chacun des
outils de la gamme, en fonction des enjeux de gouvernance, de modéle économique et de montage
juridique opérationnel possible de leurs projets.

. i 3 “

-

Outil de mise en ceuvre opérationnelle N ¥ Outil d'investissement et X

des politiques publiques

+ Enamont des opérations, pour faire émerger

les projets - prospection, études, ingénierie

+ Sans délais ni mise en concurrence pour

engager rapidement les actions sous contrats
publics

* Pour dérouler les projets complexes des

d'amorcage des projets

» Dans une logique investisseur, aupres des

collec s non actionnaires de la SPL, sur
un territoire élargi

» Pour des clients privés et en opérations

propres

* En construisant des partenariats avec les

-

acteurs privés tout en
. gouvemance publique

collectivités

maintenant une |
.+ Ens'appuyant sur des financements publics  / /

{+ Dans une logique investisscur.\'
=4 avec un actionnariat de prives
élargi, et pemettant de faire
jouer |'effet de levier

5

Mutualisation
Charges de fonctionnement
Personnel

» En coherence avec le territoire
leconomie et offre diversifies et
- . a . = \ compléte
2 objectifs a la mutualisation : i
Un partage des competences et codts de fonctionnement
Un échange d'informations pour un développement coordonne a 'echelle duterritoire

lllustration SCET d’un schéma type de groupe d’outils

Le dernier mouvement d’évolution structurelle de 'économie mixte concerne la création de filiales ou
d’acquisition de parts sociales dans d’autres sociétés dédiées aux développement des projets.
Ainsi, en 2020, 1 015 filiales ou prises de participation ont été recensées, contre 301 en 2017.
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01 | Modeles et caractéristiques de I'économie mixte

Filiales et prises de participations minoritaires des EPL en 2020
(source : EPLscope 2020 — FédéEPL)

248

261

31
Tourisme, ‘

culture .
et loisirs Habitat et|
71 immobilier

257

economique

141

Ce mouvement est particulierement observé dans les SEM du domaine de la production d’énergie ou
de l'investissement immobilier avec la création de société ad hoc a chaque nouveau projet, en filiale ou
en co-investissement avec d’autres porteurs de projets.

Cette stratégie de filialisation permet notamment :

= D’externaliser le portage de I'opération et le risque,

= D’associer des acteurs privés spécifiquement intéressés au projet et de les impliquer dans le
montage juridique et financier et dans la gouvernance des projets concernés

= De bénéficier d’'un effet de levier maximisé sur les financements publics apportés, en associant
d’autres partenaires privés

Investissement

* SEM (60%, soit 1,2 M€)
(T5% dettes et 25%

fonds propres i Privés Collectivité
0,2 Pour 1ME Investis par
Me TME | | 1a collectivité, 8 ME de
- = retombées
Fonds propres a (effet de levier = 8)

injecter . A

achonnaires prives

lllustration SCET : effet de levier sur les financements publics

Les champs d’intervention de I’économie mixte et les enjeux a
I’échelle régionale

Le renforcement progressif du réle des Régions et la diversification de leurs
modes d’intervention

Au fil des réformes institutionnelles, les Régions ont vu leur poids institutionnel, stratégique et politique
renforcé par le législateur. La fusion des Régions, opérée en 2016, a été assortie du renforcement de
leurs compétences, avec 'ambition de leur conférer une responsabilité stratégique complémentaire aux
compétences de planification et daménagement. Ces nouvelles compétences s’ajoutent au réle
qu’elles détenaient déja en tant qu’autorités de gestion des fonds structurels européens, vecteur
majeur du développement territorial, a travers la décentralisation des financements.
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01 | Modeles et caractéristiques de I'économie mixte

Les Régions jouent aujourd’hui un réle moteur, de pilotage, dans le développement économique et
Iattractivité territoriale, en matiére de planification stratégique et de développement économique
(SRDEII, SRADDET) :

Jo

Autorité de planification stratégique : des projets structurants d’intérét régional et de
structuration des filieres économiques, et en soutien a la relance a la suite de la crise
sanitaire

Pilier du développement territorial en tant que cheffe de file de la politique de
développement économique, et de compétence exclusive en matiére d’aides directes,

Moteur de la transition écologique et énergétique, en appui des territoires,

Autorité en charge de I'organisation des mobilités : intrarégionales, vers les principaux
bassins d’emplois et pour les EPCI dépourvues d'Autorités Organisatrices de la Mobilités
(AOM).

Acteur de premier plan des politiques de formation et d’emploi.

Les Régions se sont mobilisées durant la crise sanitaire a travers différents dispositifs de soutien
aux entreprises :

.

Participation au fonds de solidarité nationale mis en place par I'Etat,
Soutien a la trésorerie des entreprises en complément du Prét Garanti par IEtat (PGE), et

autres dispositifs de soutien (Fonds Résilience, avances remboursables)

Les Régions sont ainsi un acteur de premier plan dans la relance. En complément des
dispositifs régionaux mis en place, les programmes nationaux (plan de relance, PIA 4) et européens
(FRR, React EU), entrent pleinement en résonnance avec les compétences régionales :

.

L’économie, le soutien a lindustrie et aux filieres (transformation, relocalisation,
modernisation),

L’écologie (transition énergétique, rénovation thermique),

L’emploi, la formation, les compétences

Mais aussi 'aménagement, le tourisme, le secteur médico-social...
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La premiére démarche a engager avant de se lancer
dans un projet de création d’entreprise est de réaliser
les études préliminaires. Il est essentiel de vérifier la
faisabilité du projet avant de se lancer dans la mise en
ceuvre concreéte de celui-ci.

1. Faisabilité stratégique

La réalisation d’une étude de marché permet :

- de connaitre les grandes tendances et les acteurs du
marché;

« de réunir suffisamment d'informations qui permettent
de fixer des hypotheéses de chiffre d'affaires ;

2. Faisabilité économique

Une bonne évaluation financiére du projet constitue une
donnée essentielle, pour prendre la décision de concré-
tiser le projet.

Il est conseillé de réaliser une simulation financiére pré-
visionnelle. Habituellement réalisée sur 3 ans, elle a pour
objectif de déterminer la viabilité du projet et ses be-
soins en financement.

DOCUMENT 5

Les fondateurs devront s’accorder sur le contenu du pro-
jet commun (finalité, objectifs, définition de la politique
de la société, etc.) dont la faisabilité tant technique que
financiére aura été confirmée. lls devront également s'in-
terroger sur les fonds propres qu’ils devront mobiliser et
sur la rentabilité du projet.

« de déterminer une stratégie commerciale, de commu-
nication;

- et d'apporter des éléments concrets qui serviront a
établir un budget prévisionnel.

Elle repose a minima sur :

« un chiffrage de l'investissement de départ ;

+ un compte de résultat prévisionnel sur 3 ans;

- un tableau de financement sur 3 ans;

«un plan de trésorerie mensuelle sur les 12 premiers
mois.

p.10] 11
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3. Réalisation d’un business plan

Le business plan (ou plan d’affaires) a une importance
particuliere car il est un résumé de la stratégie
d'entreprise, des actions et moyens que les fondateurs
comptent mettre en ceuvre dans un projet d'entreprise
afin de développer au cours d’'une période déterminée
les activités nécessaires et suffisantes pour atteindre des
objectifs visés.

4, Faisabilité juridique

Lors de la création d’une entreprise, plusieurs possibilités
se posent au niveau juridique. Il existe différents types de
sociétés dotés de caractéristiques propres.

Des lors, ces questions s'imposent :
- Quel type de société choisir ?
- Quel statut adopter ?

5. Fonds propres mobilisés

La création d'une filiale ou la prise de participation

va mobiliser des fonds propres de la Sem, leur montant

dépendant du tour de table (et des apports effectués par

les autres actionnaire) ainsi que du dimensionnement

des capitaux propres nécessaires a la filiale. Ce dimen-

sionnement prend en compte quatre besoins impor-

tants:

«la phase d'amorcage et les pertes liées au démarrage ;

- le fonds de roulement nécessaire a l'activité ;

-le financement des équipements et investissements de
la structure ;

-et le financement d’actifs ou de projets réalisés sur
fonds propres.

Ce document décrit l'ensemble du projet d'une
entreprise : activité, marché, technologie, marketing,
ressources humaines et plus précisément les dépenses
programmées et les ressources envisagées a court et
moyen termes. Il sert principalement a convaincre les
investisseurs de la viabilité d'un projet.

Pour effectuer le bon choix et assurer le succés de

I'entreprise, il estimportant de connaitre :

- les caractéristiques principales des différents types de
sociétés;

«les obligations liées aux statuts des sociétés ;

- les démarches a effectuer pour constituer cette
société.

Pour déterminer leur montant, il convient de prendre

en compte:

«la modélisation du business plan permettant notam-
ment d'estimer les pertes initiales ;

«le fonds de roulement dont dépendent les caractéristi-
ques de l'activité et les flux de trésorerie (a titre d'exem-
ple, trois mois de charges d’exploitation constituant en
général un seuil minimal) ;

«les équipements et investissements de la structure qui
sont le plus souvent assez modestes et mobilisent en
conséquence une petite mise de fonds propres;

«le financement des projets et des actifs qui peut,
en revanche, mobiliser un montant élevé de fonds
propres.
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La démarche appropriée consiste a modéliser les
plans de financement des projets du plan d’affaires
en intégrant:

-les dettes financiéres calibrées essentiellement en
fonction de la capacité d’autofinancement des projets ;

«les subventions possibles ;

- et les fonds propres qui complétent le financement et
qui peuvent aussi étre minorés en fonction des mon-
tages (par exemple, un montage en SCl avec plusieurs
actionnaires).

@™ Conseil pratique

La constitution des fonds propres peut étre effectuée
en deux étapes :
- un premier apport au momentde la constitution
delafiliale ;
- et un second apport au moment ol des projets
significatifs sont engageés.

4

6. Rentabilité des projets

La rentabilité d'un projet peut étre un critére détermi-
nant pour décider de la création d’une filiale ou de la
prise de participation dans une société.

L'approche par le taux de rentabilité intrinséque (TRI)
est fréquemment utilisée pour mesurer la rentabilité
prévisionnelle d’'un projet, tant par les investisseurs
que par les financeurs. Le TRI exprime le taux de renta-
bilité intrinséque d'un projet, indépendamment de la
politique d’amortissement de la société, de son mode
de financement et de tout élément exceptionnel.

En pratique, il convient de partir du tableau de flux

pluriannuels prévisionnels :

«le premier flux est le montant total de l'investissement
en négatif ;

«les flux suivants sont constitués par les EBE (excédent
brut d’exploitation) de chaque année;

4.Taux de rentabilité intrinséque

0 Attention

La mobilisation de fonds propres finan¢ant des pro-
jets de la filiale fait partie des critéres a apprécier lors
du lancement des projets. En effet, les fonds propres
disponibles sont rares et leur affectation nécessite
un débat au sein des organes dirigeants de la Sem.
La mise en place d’'un processus décisionnel est re-
commandeée. Il peut prendre en compte :

- le montant actualisé du potentiel financier de la
société (trésorerie long terme disponible) ;

- l'appréciation de la pertinence du projet, son
intérét stratégique, les risques pris, la renta-
bilité intrinséque du projet (approche par le
TRI* notamment), les régles prudentielles (par
exemple, une pré-réservation de 50 %), le mon-
tant de fonds propres a engager sur ce projet.

4

« et le dernier flux, est 'EBE de la derniére année + la va-
leur prévisionnelle nette de revente des actifs.

On déterminera a partir de ce tableau de flux le taux d'ac-

tualisation qui conduit a une VAN (valeur actuelle nette)

de 0, ce taux étant le TRI. Il s'agit en général d'un TRI net

(c'est-a-dire apres lI'impact de I'imp6t sur les sociétés).

A titre illustratif, pour des projets d'immobilier d’entre-
prise neuf, le taux de rentabilité intrinséque (TRI) cible
se situe en général entre 6 et 8 %. Le TRI doit étre a mi-
nima supérieur au taux de refinancement et intégrer une
marge de sécurité.

p.12]13
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Exemple:

> Dans cet exemple, le TRl est de 9 %.

N N+1 N+2 N+3 N+4 N+5 Total

Dépenses

Investissement
Charges décaissées 25 36 41 45 51

Total dépenses 1000 25 36 41 45 51 1198

Recettes

Produits encaissés

Revente actif 550

Total recettes 0 150 180 290 200 762 1582
Total Net (R+D) s -1000 125 144 249 155 711 384
Taux d'actualisation ta 100 092 084 077 071 065
Solde net actualisé sxta -1000 115 121 192 110 462 0

,

e

La VAN est a 0 avec le taux d'actualisation retenu

Les actionnaires ont recours a une approche similaire Exemple d’une SAS filiale patrimoniale :
pour apprécier la rentabilité des fonds investis a partir
d'un TRI actionnaire. Pour cette appréciation, ils retien-
nent: Sem
- pour les dépenses, les souscriptions d’actions et les

avances en compte courant ; 519
- pour les recettes, les retours aux actionnaires (correspon- J ¢

dant aux intéréts, aux dividendes et au prix de cession

des actions). SAS Filiale patrimoniale
En général, le TRI actionnaire est supérieur au TRI projet |
grace a l'effet de levier procuré par lI'endettement souscrit / I \
a un taux d'intérét inférieur au TRI du projet.

60% 60% 60%

Un autre effet de levier peut étre procuré par le
montage.

Une partie des projets peut ainsi étre « logée » dans des
sociétés dédiées, ce qui procure les avantages suivants :
- un partage des risques avec des partenaires ;

- une mise de fonds moins élevée ;

- et au final davantage de projets pris en charge.

Autres Autres Autres
associés associés associés
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Dans cet exemple, une mise de fonds propres de 1 par
la Sem dans sa filiale permet de financer 3 immeubles
représentant 25 d’investissement :

Sem Autre associé Total
Fonds propres Filiale 1 1 2
Utilisation fonds propres dans les SCI
immeuble immeuble immeuble Total v
1 2 3

Total investissement 8 8 9 25
Emprunts (80 %) 6,4 6,4 7,2 20
Fonds propres 1,6 1,6 1,8

dont F 0,64 0,64 0,72

partenaire 0,96 0,96 1,08 3
Total financements 8 8 9 25

En résumé:

1 € de fonds propres
investi par Sem

N

= 25 €investis
en immobilier
d'entreprise

sur le territoire

p.14|15
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DOCUMENT 6

Synthese

Nées avec la Premic¢re Guerre mondiale de la nécessité pour les communes d’intervenir
dans le champ économique pour assurer le ravitaillement des populations, les sociétés
d’économie mixte locales* (SEML, plus communément appelées SEM) sont depuis les lois de
décentralisation un outil privilégi¢ par les collectivités pour I’exercice de leurs compétences.
Ce sont des sociétés anonymes a capitaux publics et privés, contrdlées et dirigées par les
collectivités.

Les SEM sont régies par les dispositions du code de commerce applicables aux sociétés
anonymes. Leur statut d’acteur de I’économie mixte a conduit le 1égislateur a compléter le code
de commerce par des dispositions dérogatoires, inscrites dans le code général des collectivités
territoriales (CGCT), concernant: la composition de [’actionnariat et des conseils
d’administration ou de surveillance, le régime de protection juridique et de responsabilité des
¢lus mandataires ou dirigeants, le rle des collectivités actionnaires dans la prise de certaines
décisions et les contrdles exercés notamment par le représentant de 1’Ftat.

925 SEM, 11,6 Md€ de chiffre d’affaires

En 2018, 925 SEM ¢étaient recensées parmi les 1 300 entreprises publiques locales (EPL),
constituées ¢galement des sociétés publiques locales (SPL) et des sociétés d’économie mixte a
opération unique (SEMOP). Si le nombre total de ces trois catégories d’entreprises publiques
locales (EPL) varie peu ces cinq dernieres années (2014-2018), en son sein, les SEM sont en
voie de diminution. Leur nombre se réduit de 7,22 % sur la période, passant de 997 a 925 au
total. De leur coté, les SPL, créées en 2010, connaissent un succes certain (+ 50,85 %) méme si
elle reste minoritaire au sein de cet ensemble (359 SPL). Les SEMOP ont été créées trop
récemment (2014) pour qu’il soit possible de disposer d’un réel retour d’expérience. Les SEM
représentent donc aujourd’hui 71 % des entreprises publiques locales.

Le capital social consolidé des SEM est de 4,6 Md€. Elles génerent un chiffre d’affaires
cumulé de 11,6 Md€ et salarient 53 447 personnes.

4 Article L. 1521-1 du CGCT : Les communes, les départements, les régions et leurs groupements peuvent, dans
le cadre des compétences qui leur sont reconnues par la loi, créer des sociétés d'économie mixte locales qui les
associent a une ou plusieurs personnes privées et, éventuellement, a d'autres personnes publiques pour réaliser des
opérations d'aménagement, de construction, pour exploiter des services publics a caractére industriel ou
commercial, ou pour toute autre activité d'intérét général ; lorsque 'objet de sociétés d'économie mixte locales
inclut plusieurs activités, celles-ci doivent étre complémentaires.
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Ces sociétés de droit privé mobilisent essentiellement des capitaux d’origine publique ou
relevant de la sphére publique : en 2018, le capital social des SEM est détenu a 79 % par des
actionnaires relevant de la sphére publique (63 % par des collectivités territoriales et leurs
groupements et 16 % par d’autres acteurs, en particulier la Caisse des dépots et consignations).
Cette situation tient a leurs reégles de gouvernance, tres protectrices des intéréts des collectivités
et des ¢élus qui y participent, mais peu favorables a la constitution d’un véritable affectio
societatis entre partenaires publics et privés.

Extension du domaine de I’intervention des SEM

Si les SEM sont traditionnellement présentées comme des sociétés trés controlées,
I’effectivité et la portée de ces contréles doivent étre relativisées : ils sont peu assortis de
sanctions et ne sont plus adaptés au fonctionnement actuel des SEM. Ainsi, le manque de
transparence a I’égard des assemblées délibérantes des collectivités actionnaires est
patent, alors méme que les SEM développent de plus en plus leurs activités en dehors du cadre
et des objectifs qui avaient présidé a leur création.

Depuis 1983, le 1égislateur a strictement encadré 1’objet social d’une SEM en n’autorisant
leur création que dans le cadre des seules compétences reconnues par la loi aux collectivités
actionnaires et pour la réalisation d’opérations limitativement énumérées (aménagement,
construction, exploitation de services publics a caractére industriel ou commercial et les
activités d’intérét général), dans le respect d’un intérét public local. Progressivement, la
dynamique de développement des SEM les a éloignées de leurs finalités d’origine et les a
conduites a intervenir de maniére croissante comme des opérateurs privés, s’ouvrant ainsi a de
nouvelles et multiples activités. Celles-ci prennent la forme d’opérations pour des tiers non
actionnaires, d’opérations pour compte propre, parfois en dehors du ressort territorial de leurs
collectivités actionnaires, et de recours a des filiales ou a des prises de participations dans des
entreprises privées ou d’autres SEM. Elles sont devenues un moyen pour les collectivités
d’intervenir dans le champ concurrentiel.

Cette évolution a trouvé des limites, d’abord dans la réglementation et la jurisprudence
europeennes du droit de la concurrence, du droit des marchés publics et des concessions, puis
des partenariats publics privés institutionnalisés, qui définissent les conditions dans lesquelles
des entreprises a capitaux publics et privés peuvent bénéficier de contrats publics en évitant
toute distorsion de concurrence ou toute qualification d’aide d’Etat.

Les sociétés d’économie mixte locales - mai 2019
Cour des comptes - www.ccomptes.fr - @Courdescomptes
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SYNTHESE 9

Le législateur, prenant acte de 1’évolution du droit européen, a créé¢ au bénéfice des
collectivités deux outils alternatifs a la SEM : la société publique locale® (SPL), qui fonctionne
en quasi-régie a 1’égard des collectivités actionnaires sans participation d’actionnaires prives,
et la société d’économie mixte a opération unique® (SEMOP). Ces deux formes d’entreprise
publique locale réduisent le risque juridique pesant sur les SEM.

Alors que la pluriactivité avait un caractere exceptionnel dans 1’esprit du législateur de
1983, aujourd’hui 67 % des SEM déclarent exercer dans plusieurs domaines et 43 % des SEM
en pluriactivités ont trois activités ou plus. Aussi, larticulation entre le principe de
complémentarité des activités inscrit dans la loi et la pluriactivité constatée des SEM demande
a étre strictement encadrée. La pluriactivité, dans une société qui globalise les ressources,
permet en effet la compensation financiére entre activités, avec le risque que les prix facturés
aux collectivités et aux usagers soient déconnectés de leurs colts de production. Dans un tel
schéma, des activités structurellement déficitaires peuvent €tre prises en charge par les revenus
générés au titre d’autres activités structurellement bénéficiaires. Le développement de la
pluriactivité s’opere également par le biais de filiales et de prises de participations. D’ailleurs,
environ 300 SEM, soit un peu moins d’en tiers du nombre total des SEM recensées, disposent
d’au moins une filiale (301 recensées) et/ou d’une participation (429 recensées). Ces filiales
sont mal connues des collectivités actionnaires et sont potentiellement porteuses de risques
financiers. En général, les SEM interviennent de maniere croissante pour des tiers non
actionnaires et pour leur compte propre, avec pour conséquence de modifier la nature du risque
porté in fine par les collectivités actionnaires.

Des risque juridiques et financier 2 mieux maitriser

En novembre 2018, le Conseil d’Etat a rappelé que ces entreprises ne peuvent étre créées
par les collectivités que dans le champ « des compétences qui leur sont reconnues par la loi ».
Ce principe, posé par le législateur en 1983, est protecteur des intéréts financiers des
collectivités, en ce qu’il limite leur intervention financiére au capital des seules SEM
nécessaires a 1’exercice de leurs compétences.

3 Article L 1531-1 du CGCT : « Les collectivités territoriales et leurs groupements peuvent créer, dans le cadre
des compétences qui leur sont attribuées par la loi, des sociétés publiques locales dont ils détiennent la totalité du
capital. Ces sociétés sont compétentes pour réaliser des opérations d’aménagement, des opérations de construction
ou pour exploiter des services publics a caractére industriel et commercial ou toute autre activité d’intérét général.
Elles exercent leurs activités exclusivement pour le compte de leurs actionnaires et sur le territoire des collectivités
et des groupements qui en sont membres. Elles revétent la forme de sociétés anonymes ».

6 Article L 1541-1du CGCT : «Dans le cadre de ses compétences autres que 1’exercice de missions de
souveraineté, une collectivité territoriale ou un groupement de CT peut créer, avec au moins un actionnaire
opérateur économique, sélectionné aprés une mise en concurrence [..] une société d’économie mixte a opération
unique. La société est constituée, pour une durée limitée, a titre exclusif en vue de la conclusion et de I’exécution
d’un contrat avec la collectivité ou le groupement de collectivité dont 1’objet unique est soit la réalisation d’une
opération de construction, de développement du logement ou d’aménagement, soit la gestion d’un service public
pouvant inclure la construction des ouvrages ou ’acquisition des biens nécessaires au service, soit tout autre
opération d’intérét général relevant de la compétence de la collectivité territoriale ou du groupement de
collectivités. Cet objet unique ne peut étre modifié pendant toute la durée du contrat. ... La société est dissoute de
plein droit au terme du contrat ... ou dés que ’objet du contrat est réalisé ou a expiré ».

Les sociétés d’économie mixte locales - mai 2019
Cour des comptes - www.ccomptes.fr - @Courdescomptes
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10 COUR DES COMPTES

Cette décision du Conseil d’Etat, conjuguée aux effets de la réforme territoriale, a mis en
évidence la fragilité des SEM en situation de pluriactivité ou réunissant plusieurs niveaux de
collectivités et groupements actionnaires (40% des entreprises publiques locales seraient
concernées). Le législateur a donc adopté en mai 2019 une loi « tendant a sécuriser
I’actionnariat des entreprises publiques locales » qui autorise les collectivités a participer au
capital d’'une SEM dés lors qu’elles détiennent une des compétences correspondant a 1’objet
social de la SEM.

Toutefois, leur situation reste encore a clarifier, notamment au regard du droit européen.
Dans ce contexte et en complément du référé qu’elle a publi¢ en 2017, la Cour recommande de
compléter de nombreux aspects du droit en vigueur afin de mieux maitriser les risques
juridiques et financiers qui demeurent. La Cour estime aussi que les collectivités doivent
privilégier, autant que faire se peut, le recours aux SPL et aux SEMOP pour porter leurs projets.

Les sociétés d’économie mixte locales - mai 2019
Cour des comptes - www.ccomptes.fr - @Courdescomptes
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Liste des recommandations

Mettre en place, sur le plan national, un dispositif statistique indépendant de suivi et
d’évaluation des SEM, de leurs filiales, directes et indirectes, et de leurs participations,
fondé sur des obligations déclaratives dont la méconnaissance serait sanctionnée
(recommandation déja formulée dans le référé de la Cour de 2017, non mise en ceuvre, ne
peut donc qu’étre réitérée).

Aligner le régime juridique de transmission des actes des SEM relevant du droit a
I’information de 1’autorité préfectorale sur celui des actes de leurs collectivités ou
groupements actionnaires afin que ces actes ne soient exécutoires que s’ils ont été transmis
au représentant de ’Etat.

Prévoir que les actes pris par le conseil d’administration ou de surveillance d’une SEM, en
I’absence des délibérations préalables des collectivités et groupements actionnaires prévues
par le CGCT, soient dépourvus d’effet juridique a I’identique de la disposition déja prévue
pour les statuts (article L. 1524-1 du CGCT).

Rendre obligatoire la présentation au conseil d’administration ou de surveillance d’une
SEM du rapport d’observations définitives d’une CRC sur le modéle en vigueur pour les
collectivités territoriales.

Etendre aux SEM I’obligation de compte rendu des actions entreprises a la suite des
observations formulées par une CRC, établie par I’article L. 243-9 du code des juridictions
financieres, et rendre obligatoire la transmission de ce compte-rendu aux collectivités et
groupements actionnaires de la SEM avec obligation pour leur assemblée délibérante de
délibérer sur celui-ci et d’adresser cette délibération a la chambre régionale des comptes.

Modifier le CGCT en vue d’enrichir le rapport du mandataire a I’assemblée qui I’a désigné,
de données relatives a 1’activité passée et a venir de la SEM ainsi que sur les risques
correspondants pesant sur la collectivité actionnaire, et de 1’intégrer au rapport
d’orientations budgétaires de la collectivité ou du groupement actionnaire.

Prévoir, dans la mesure ou les SEM ou leurs filiales, par leurs missions et par la structure
de leur capital sont comparables aux entreprises publiques, un régime de plafonnement
similaire a celui de 1’Etat pour les titulaires des postes dirigeants non élus (recommandation
déja formulée dans le référé de la Cour du 15 juin 2017).

Ouvrir, par une disposition au CGCT, les droits d’information et de contréle de
I’actionnaire, prévu par le code de commerce, aux membres des assemblées délibérantes
des collectivités et groupements actionnaires, ou, en cas de secret protégé par la loi, aux
membres d’une commission constituée a cette fin. Dans ce cas, elle pourrait étre exercée
individuellement par les membres d’ une commission spéciale chargée du contrdle des SEM
dont la collectivité est actionnaire. Cette commission serait alors composée de 1I’ordonnateur
de la collectivité, ou de son représentant, et de membres de [’assemblée délibérante de telle
sorte que chaque groupe politique y soit représenté.

Les sociétés d’économie mixte locales - mai 2019
Cour des comptes - www.ccomptes.fr - @Courdescomptes
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Utiliser, a I’issue de son analyse, a plein les possibilités offertes par les statuts de SPL et de
SEMOP, dans la mesure ou ils ont été créés pour tenir compte du droit européen en
conservant la souplesse d’utilisation qui était celle des SEM a I’origine. Toutefois, pour
transformer une SEM en SPL, il convient d’envisager un dispositif 1égislatif qui permette
de valoriser le transfert d’actions entre collectivités évitant tout blocage (cf. supra chapitre I
— I1.D). Un tel dispositif est prévu s’agissant de transformations en SEMOP ; il peut étre
étendu ou adapté au cas des SPL.

Les sociétés d’économie mixte locales - mai 2019
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DOCUMENT 7

Adresse de I'article https://www.lagazettedescommunes.com/934247/dix-ans-apres-sa-creation-la-semop-cherche-encore-sa-voie/

ECONOMIE MIXTE
Dix ans aprés sa création, la Semop cherche encore sa voie

Isabelle Jarjaille | Actu juridique | France | Publié le 26/06/2024

La société d’économie mixte a opération unique satisfait les collectivités qui I’ont choisie. Mais le
modéeéle souléve quelques craintes.

Créée le 1 juillet 2014, la derniére née des sociétés d’économie mixte peine a monter en puissance, alors que
les collectivités qui se sont lancées s’en félicitent aujourd’hui. La société d’économie mixte a opération unique
(Semop) permet a une collectivité de devenir actionnaire aux cotés d'un opérateur privé, sélectionné a la suite
d’une procédure d’appel d’offres.

La collectivité, ou le groupement de collectivités, détient entre 34 % et 85 % du capital de la société et 34 % au
moins des voix dans les organes délibérants. La Semop permet de mener des opérations de construction, de
logement ou d’aménagement, d’exploiter des services publics ou toute autre opération d'intérét général.

Gestion de I'eau et de I'assainissement

« Les premiéres Semop ont été créées sur la gestion de I'eau et de I'assainissement a Dole [Jura], rappelle
Thomas Rouveyran, avocat associé au sein du cabinet Seban. On se rend compte que cela peut fonctionner dans
des domaines tres différents, sur une opération d’aménagement au long cours ou du service a la personne. »

Pour autant, a ce jour, sur 1 401 EPL, la Fédération des EPL ne compte que 49 Semop. Un développement plutot

Le principe méme du modéle, qui permet a une collectivité de lancer un appel d’offres en amont de la constitution
de la Semop pour choisir I'actionnaire opérateur qui exécutera le contrat de concession a ses cOtés, peut soulever
des craintes : la collectivité devient actionnaire du concessionnaire tout en conservant sa responsabilité d’autorité
délégante. Pourtant, selon Benoit Mercuzot, vice-président (Renaissance) d’Amiens métropole (39 communes,
182 000 hab.), président de la Semop Amiens énergies et de la commission « Semop » a la Fédération des EPL,
c’est justement cette double casquette qui fait I'intérét de la société : « Avec une Semop, aucune décision ne
peut étre prise sans |'aval de la collectivité. Elle ne se contente pas de déléguer, elle entre aux cotés du privé pour
déléguer. »

L'objectif est notamment d’étre « associé aux décisions, a la fois sur les travaux et I’exploitation », indiquent ainsi
les services de la ville de Caen (108 200 hab.), qui a fait le choix d’'une Semop pour le développement et

https://www.lagazettedescommunes.com/934247/dix-ans-apres-sa-creation-la-semop-cherche-encore-sa-voie/?print=1&abo=1 32



I’'exploitation de son réseau de chaleur urbain.

Actionnariat limité

« Lancer une concession de service public est un boulot monstrueux, qui prend entre dix-huit et vingt-

quatre mois, ajoute Benoit Mercuzot. La Semop ne prend pas plus de temps et il n’y a rien de plus compliqué
juridiquement que dans une délégation de service public ordinaire. » En revanche, le modéle impose un cadre
rigide : l'objet de la société est exclusivement limité a la mission confiée par contrat par la collectivité et la
société est dissoute au terme du contrat, a la réalisation ou a I'expiration de son objet.

Aucune filialisation ou prise de participation complémentaire n’est possible. « Dans le cas d’'une Semop avec un
contrat court, de moins de cing ans, cela nécessite de bien penser la suite, estime Thomas Rouveyran. Ce n’est
pas un modéle a recommander pour des concessions trop courtes. »

Autre restriction imposée par la loi du 1er juillet 2014 : I'actionnariat public est limité a une seule collectivité.
Mais, pour la Fédération des EPL, c’est un faux probléme : « Je ne vois pas ce que cela apporterait d’avoir une

deuxiéme collectivité, réagit Benoit Mercuzot. Sachant qu'il est possible d’avoir une intercommunalité, si c’est elle

qui a la compétence. » Ou de créer un syndicat mixte, comme le souligne Sébastien David, maire (LR) de Saint-
Affrique, en Aveyron (lire ci-dessous).

« C’est un outil hybride entre la régie et la délégation de service public »

ol

Sébastien David, maire (LR) de Saint-Affrique (8 000 hab., Aveyron)

« Nous avons mis en place une Semop en 2018, qui gére la concession de service public de I'eau potable. Il s'agit de continuer a
travailler avec les professionnels de I'eau, tout en gardant la main sur les investissements et les tarifs.La Semop a pour
actionnaire la ville de Saint-Affrique [40 %] et I’'entreprise Saur [60 %]. Nous avons signé un contrat de quinze ans, verrouillé :
il @ un objet unique et ne peut étre “avenanté". C’est un bel outil, assez réactif, hybride entre la régie et la délégation de service
public. La premiére séquence, sur la gestion de I'eau, est tellement réussie que nous allons lancer une Semop pour
I'assainissement, qui était en régie jusqu’a présent. Il serait intéressant de I'améliorer en ouvrant a plusieurs communes. Mais a

ce jour, des artifices existent : il suffit de créer un syndicat pour lancer une Semop avec un groupement de communes. »

POUR ALLER PLUS LOIN

« Une Semop multiservice fait baisser le prix de I'eau
e Peut-on confirmer la possibilité pour plusieurs collectivités territoriales ou EPCI de constituer ensemble
une SEMOP ?

https://www.lagazettedescommunes.com/934247/dix-ans-apres-sa-creation-la-semop-cherche-encore-sa-voie/?print=1&abo=1
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DOCUMENT 8

DOSSIER : Territoires & Industrie, un tour de France des solutions pour réindustrialiser
Dossier publié a I'adresse https://www.lagazettedescommunes.com/893243/tandem-la-sem-qui-a-faconne-technhom-un-parc-urbain-technologique-et-

industriel-exemplaire/

TERRITOIRES ET INDUSTRIE/ 4E ETAPE : TERRITOIRE DE BELFORT
[Prix de la politique publique] Tandem, la SEM qui a fagonné Techn’hom, un parc

technologique et industriel exemplaire
Monique Clemens | Régions | Publié le 27/10/2023 | Mis a jour le 30/10/2023

Tandem, société d’économie mixte d'immobilier d’entreprise, a fait naitre au coeur de Belfort un parc
technologique et industriel exemplaire, Techn’hom. Elle a remporté le Prix de la politique publique de
Territoires & Industrie, une initiative de L'Usine Nouvelle et de La Gazette des communes, lors de sa

quatrieéme étape a Belfort, le 26 octobre.

A Belfort, les politiques surveillent I'industrie comme le lait sur le feu. Depuis la fin du XIX€ siécle, de grandes
entreprises font la pluie et le beau temps de cette ville fortifiée dont le lion sculpté par Bartholdi, qui symbolise la
résistance des habitants, lui sert d’'embléme : Alstom, DMC, Bull et General Electric ont écrit des pages d’histoire
locale, parfois heureuse mais parfois moins, lorsque les entreprises disparaissent, délocalisent ou vendent une
partie de leur activité.

« A Belfort, des acteurs publics unis pour pousser I'hydrogéne et la diversification industrielle (1]

La Sempat, SEM (société d’économie mixte) patrimoniale d'immobilier d’entreprises - rebaptisée Tandem en
2015 -, avait été créée en 1988 a l'initiative du conseil général du Territoire de Belfort, présidé par Christian
Proust. Ce proche de Jean-Pierre Chevénement, alors maire de Belfort, avait trouvé la un moyen de s’emparer
des questions économiques.
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https://www.lagazettedescommunes.com/journaliste/monique-clemens/
https://www.lagazettedescommunes.com/rubriques/regions/
https://www.lagazettedescommunes.com/893158/a-belfort-des-acteurs-publics-unis-pour-pousser-lhydrogene-et-la-diversification-industrielle/

https://lwww.lagazettedescommunes.com/893243/tandem-la-sem-qui-a-faconne-technhom-un-parc-urbain-technologique-et-industriel-exemplaire/...

Sous son impulsion, la SEM avait créé un technopole sur le site de Bull fermé en 1992, qui avait fusionné avec le
site voisin d’Alstom en 2005 dont les effectifs fondaient comme neige au soleil (3 000 emplois cette année-la
contre 9 000 en 1975). Ainsi était né Techn’hom, parc industriel et technologique urbain de 110 hectares de
brigue rouge, d‘acier et de verre, un exemple de reconversion industrielle.

Aujourd’hui, avec plus de 120 entreprises industrielles (dont Alstom et General Electric mais aussi des pépites de
la filiere énergie et de I'hydrogéne comme H2Sys, Inocel ou Storabelle), un site universitaire, un laboratoire qui
fait référence pour I’hydrogéne (le FC-Lab), 7 500 salariés et un millier d’étudiants, Techn’hom affiche complet.

Le Grand Belfort, premier actionnaire

Car la question de la raréfaction du foncier se pose ici comme ailleurs. « De nouvelles modalités d'ingénierie
immobiliére et fonciére vont étre mises en ceuvre pour se développer autrement, et avec Techn’hom nous avons
guelques longueurs d’avance sur ces sujets, que nous pouvons mettre au service des collectivités », estime
Isabelle Truchot, directrice générale déléguée de la SEM présidée par Yves Menat (un ex-dirigeant de General
Electric a Belfort) et pilotée par Pierre-Etienne Perol, directeur général.

Tandem emploie onze personnes. Leur mission : répondre aux besoins immobiliers des entreprises en vente ou en
location et faciliter leurs différentes phases de développement. La SEM dispose pour cela d’un parc de

300 hectares avec Techn’hom et la Jonxion, une offre tertiaire plus récente sur le site de la gare TGV Belfort-
Montbéliard (150 hectares, 67 entreprises, 400 emplois).

La région Bourgogne - Franche-Comté et le Grand Belfort ont rejoint le département dans les financeurs de
Tandem, société au capital de 52,2 millions d’euros dont le chiffre d’affaires pour 2022 a atteint 29,99 millions
d’euros (résultat net de 2,46 millions). Le Grand Belfort en est le premier actionnaire avec 34 % du capital,
devant la Caisse des dépots (19 %), la région (18 %), la Caisse d'épargne Bourgogne - Franche-Comté (11 %) et
le département du Territoire de Belfort (7 %). Les 11 % restants sont partagés entre la chambre de commerce et
d’industrie, la Sodeb, Alstom, Batifranc, EDF, Dexia et la ville de Belfort.

POUR ALLER PLUS LOIN

« Territoires d'innovation : les projets vont pouvoir sortir de terre
« A Belfort, des acteurs publics unis pour pousser I'hydrogéne et la diversification industrielle
o Territoires & Industrie : un tour de France des solutions pour réindustrialiser
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DOCUMENT 9

APPROFONDIR LA COOPERATION ENTRE LA RECION ET LES
INTERCOMMUNALITES AU SERVICE DE LEMPLOI ET DES TERRITOIRES

Unréseau dédié sur I'enjeu de laformation compléte ces différents réseaux. Compte-tenu de la multiplicité
des acteurs qui interviennent sur le champ de I'orientation et de la formation professionnelle, une partie
importante est consacrée a la coopération et 'articulation entre les partenaires sur les territoires. En
effet, c’est en étant au plus pres des territoires et de I'économie locale, que les actions de formation et
d'orientation seront les plus adaptées aux attentes et permettront de soutenir au mieux le développement
économique de notre région, tout en prenant en compte les besoins des publics notamment les plus
vulnérables.

Ainsi, la Région anime déja le Service Public Régional de I'Orientation et dans le cadre de ses fortes
compétences en matiere de formation des demandeurs d’emploi, elle travaille en large partenariat
permettant d’adapter, d'animer et de suivre les formations au plus prés des besoins des entreprises des
territoires et des publics :

e En déployant des réunions réguliéres, environ tous les 2 mois, sur les territoires : via son Réseau
d’animation territoriale réunissant tous les acteurs locaux emploi-formation copiloté avec Péle emploi,
et composé des DEETS, collectivités locales dont Conseils départementaux, missions locales, Cap emploi,
représentants de secteurs/entreprises... Ces réunions permettent d'identifier les nouveaux besoins en
compétences émergeants / les tensions de recrutement, d’apporter des solutions adaptées et articulées
entre les acteurs, et de suivre leur déploiement et bon déroulé sur le territoire.

* En réunissant régulierement les représentants professionnels des entreprises et les branches
professionnelles, afin d'anticiper au mieux les besoins des secteurs et les évolutions de compétences
nécessaires, tout en intégrant les enjeux de mutations économiques, environnementales, énergétiques,
numeériques, technologiques...

La contractualisation avec les intercommunalités

Dans le cadre du nouveau SRDEII, une contractualisation avec chacune des 113 intercommunalités
permettra d’encadrer le partenariat Région-territoires et de transposer a I'échelle territoriale les
éléments de stratégie et de politique économique régionale. Ces Conventions-Cadre s'établiront
autour de 3 volets :

e un volet immobilier, pour encadrer la contribution régionale aux aides intercommunales ;

e un volet aides régionales, pour encadrer la contribution intercommunale aux aides régionales ;

e et un volet « Nouveau Pacte régional des territoire » visant a renouveler et réadapter en sortie
de crise la relation étroite en matiére de soutien a I'économie locale et de proximité.

L'actionnariat partagé dans les SEM et I’Agence économique régionale

Dés la création en 2017 de 'AER a l'initiative de la Région, les 113 EPCI pouvaient participer a sa
construction par une participation au capital de Société Publique Locale AER, dont |a Région est restée
I'actionnaire majoritaire. Ainsi dés 2018, aux 10 actionnaires historiques de la SPL ARD, 40 nouveaux
EPCI ont intégré le capital de 'AER BFC par I'acquisition d’'une action de valeur de 5 000 € aupres de la
Région. En 2019, ce sont 5 nouveaux EPCI qui se sont portés candidats pour acquérir une action au capital
de la SPL. LAER, lors de son conseil d’administration du 11 mai 2021, a acté le principe d’ouverture du
capital a de nouveaux EPCI : il est proposé d’'intégrer au capital social de la SPL AER tous les EPCI qui
feraient part de leur intention de devenir actionnaire, par I'achat d'une action d’'une valeur de 5 000 €.

36

108



APPROFONDIR LA COOPERATION ENTRE LA RECION ET LES
INTERCOMMUNALITES AU SERVICE DE LEMPLOI ET DES TERRITOIRES

Carte des actionnaires de la société publique locale

Agence Economique Régionale Bourgogne-Franche-Comté
10 mai 2022

Artionnaires de Iz SPL :
| Région (1)
EPCI actionnaire {54)

Bl PO candidat (19)

Non actionnaire

agence économigue
régionaie de

En paralléle, la Région co-investi dans les SEM locales : les prises de participation de la région dans 10
SEM immobiliéres représentent plus de 20 M€. La Région a tout d’'abord proposé aux départements
le rachat de leurs parts, obligés par la loi de céder au moins 2/3 de leurs participations. La Région
pérennise son investissement par I'adoption d’'un réglement d'intervention dédié. La Région a également
participé a la création de deux SEM industrielles stratégiques pour les territoires.

Enfin, la région détient 10,4M<€ du capital de Batifranc, et a commencé a céder des parts a plusieurs EPCI
comme le Grand Dole, Haut-Jura Saint Claude, Dijon Métropole ou Grand Besancon métropole.

Ces outils de développement économique a I'actionnariat et la gouvernance partagé sont autant d'espaces
de concertation et de coordination avec les territoires crée par la Région.

b. La Région différencie son intervention en fonction des
territoires

Quel champ d’application pour la différenciation territoriale ?

Si par nature la mise en place d'une politique territoriale permet de s'adapter aux problématiques locales
(contrat négocié, ajusté aux besoins), plusieurs autres dispositifs d'intervention pourraient également
appliquer ces critéres et intervenir différemment selon les territoires.

Il convient alors de déterminer les dispositifs qui devront appliquer cette différenciation. Un état des
lieux devra sans aucun doute étre réalisé pour repérer les dispositifs appliquant déja une sorte de
différenciation et ceux dont I'objet nécessiterait d'intervenir plus la ou les ressources sont moindres.
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DOCUMENT 10

Le repositionnement stratégique des
entreprises publiques locales (EPL)
d’aménagement : vers une reprise en main
d’acteurs d’intérét public de la production du
logement ?

Apparues au début du XXe siécle sous la forme de sociétés d’économies mixtes (SEM), les EPL
sont, avec les organismes d’'HLM, utilisées par la puissance publique pour la relance de la
construction et la reconstruction de la France dans les années 1950. Elles constituent alors un
modeéle économique intéressant pour I'Etat pour produire de milliers de logements dans un délai
court et faire ainsi face aux besoins considérables issus des atermoiements et du contréle des loyers
des années 1920 et 1930, des destructions de la guerre et de I'exode rural. En effet, par leur
gouvernance publique-privée, les SEM permettent a I'Etat de nouer des partenariats avec les
entreprises privées et de former avec ces derniéres une scéne de négociation commune dans les
grandes opérations de logement. Elles deviennent par la suite les opératrices privilégiées de
I'aménagement pour I’Etat dans un premier temps, puis pour les collectivités a partir de la
décentralisation des années 1980. Les SEM se pérennisent ensuite en donnant naissance a de
nouveaux statuts : celui des Sociétés publiques locales (SPL) en 2006, a capitaux 100% publics, et
celui des SEM a opération unique (SEMOP) en 2014 en sont deux formes majeures.

Les chiffre clés des EPL en 2022
1376 EPL dont :
— 870 SEM
— 468 SPL
— 38 SemOp
Parmi celles-ci on compte 150 EPL immobiliéres, dont 110 sont agréées comme bailleurs sociaux.
— Elles possédent 656 887 logements
— Et en ont mis en chantier 8 056 en 2022

LES EPL PAR REGION 2021 C1@ 2022

Erstunaet s i s Tk Jubt 30 | anvise cotumih i
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Nombre total d'Epl

Aujourd’hui pourtant, la donne a changé. Le métier historique des EPL d’'aménagement stricto sensu,
a savoir la viabilisation de terrains pour la vente de droits a construire, est de moins en moins
rentable et change de nature. Cela, pour plusieurs raisons : d’'une part, 'augmentation des codts du
foncier, de 'immobilier et de 'aménagement ainsi que le resserrement des budgets publics impactent
fortement le modéle économique de l'activité des EPL d’aménagement. D’autre part, la raréfaction de
la ressource fonciére et une tendance a faire la ville sur elle-méme transforment des pratiques qui
deviennent bien plus colteuses que le modele classique de I'extension urbaine. Comment les EPL se
réinventent-elles pour continuer a exercer, face a ces nouvelles contraintes ? Quels sont les effets de
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ces mutations sur les modalités de production de logement ?

L’analyse proposée ici est réalisée depuis la SCET (Services, Conseil, Expertises, Territoires), qui
assure une fonction historique dans I'accompagnement et I'animation des EPL. Elle est a la téte d’'un
réseau de 350 sociétés dont une grande majorité d’EPL d’aménagement, auxquelles Elle apporte ses
compétences opérationnelles, juridiques et financiéres, en organisation et ressources humaines,
ainsi qu’en positionnement stratégique et en innovation, notamment par la réalisation de missions de
plans d’évolution stratégique. Ces missions consistent a les accompagner dans la réflexion sur la
définition de leur stratégie d’entreprise a un horizon de trois a cinq ans, dans un contexte ou les
enjeux climatiques, économiques et sociaux sont extrémement importants. Ces missions constituent
le cceur du terrain d’étude fondé sur des entretiens avec les salariés et experts de la SCET . D’autres
données servant a I'analyse proviennent de la Fédération des EPL. |l s’agit d’un autre réseau
national, celui-ci rassemblant 'ensemble des EPL, soit 1 350 en 2020. La Fédération réalise
régulierement des enquétes aupres de ses adhérents, notamment 'lEPLScope, un barométre de
données sur les EPL qui parait annuellement.

En s’intéressant aux stratégies des EPL pour subsister dans le jeu d’acteurs de la production urbaine,
I'analyse produite nuance l'idée répandue selon laquelle la production de la ville, et par extension du
logement, serait aujourd’hui de plus en plus réalisée par les grands opérateurs immobiliers privés.

1. Les EPL fragilisées dans leur modele économique classique

A la différence des entreprises privées, les EPL d’'aménagement ne visent pas la réalisation de profit.
Leur modéle économique classique repose sur un équilibre entre des dépenses et des recettes.
Parmi les dépenses, on trouve les acquisitions fonciéres, les études préalables aux opérations
d’aménagement, les dépenses de travaux de voirie et réseaux divers, les dépenses de travaux en
équipements et infrastructures, des frais financiers associés a 'emprunt auquel I'EPL a recours pour
I'achat de terrains ainsi que les rémunérations des salariés. Les recettes proviennent principalement
de la commercialisation des terrains aménagés — dont le produit est d’autant plus élevé que les
travaux d’'aménagement sont plus importants — et, accessoirement, des subventions et participations
des collectivités.

Derriere cet équilibre économique transparait le modéle de I'urbanisation en extension. Le mode de
production de logements avec les sociétés d’économie mixte hérité du siecle dernier est le suivant :
des zones d’aménagement sont définies sur des terrains nus achetés par la puissance publique,
aménagés par les EPL, puis donnent lieu a la construction de logements par les promoteurs-
constructeurs, avec une répartition claire des taches entre ces trois acteurs. Aménager un terrain nu,
le raccorder aux réseaux, le viabiliser entierement et en dégager une charge fonciére élevée, tel est
le déroulement d’'une opération d’'aménagement équilibrée pour 'EPL. Soulignons également que le
commanditaire principal des EPL est traditionnellement, dans ce modeéle, une personne publique
(Etat ou collectivités).

Les nouveaux modes d’aménagement mettent en péril cet équilibre. En effet, premiérement, le
renouvellement urbain génére un ensemble de facteurs de pression sur les dépenses : le terrain a
ameénager n’est plus toujours nu, mais contient souvent un ensemble bati a démolir en tout ou partie
(coat de démoilition), un sol a dépolluer (colt de dépollution), 'ensemble nécessitant une évaluation
environnementale (colt des études). Il y a par ailleurs une multiplication du nombre de propriétaires
avec qui négocier (complexification des colts d’acquisition ou frais d’éviction). Dans le bilan d’'une
opération d’'aménagement, il est désormais de coutume de distinguer des postes de dépenses-
recettes en aménagement et en immobilier : différents acteurs doivent collaborer sur la méme
opération (par exemple lors d’'une démolition partielle d’'un batiment avec une réhabilitation partielle).
Cette pratique est révélatrice de la complexification des colts de 'aménagement. Deuxiémement,
l'inflation continue des prix du foncier en milieu métropolitain, due a une forte tension et a une
tendance a la spéculation, augmente fortement les colts d’acquisition. Ainsi, les dépenses croissent
considérablement, menagant I'équilibre budgétaire des EPL. En outre, fait de conjoncture récent,
'augmentation des colts d’emprunt accroit les frais financiers. De plus, une part importante des
recettes diminue du fait du resserrement des budgets publics : les collectivités contribuent moins au
financement des opérations. La contraction des budgets publics a également pour effet de réduire le
niveau de commande publique a destination des EPL. Or, 46% des EPL estiment que le niveau de
dépense des collectivités locales est un déterminant majeur de son activité .

Au-dela d’'un modéle économique fragilisé, les EPL sont aussi menacées par I'arrivée de nouveaux
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acteurs de 'aménagement ces derniéres décennies. Les collectivités ont tendance a faire appel aux
opérateurs privés car cela leur permet de leur transférer une grande partie des codts d’'une opération.
Les appels a projet urbains innovants, qui consistent a mettre a disposition un terrain pour des
opérateurs privés mis en concurrence qui développent une opération « clés en mains » sont une
facon de recourir a des aménageurs privés. Une autre modalité est le permis d’'aménager, qui octroie
la possibilité de faire appel a un privé pour une opération de moins de 10 hectares. Parmi les plus
grands groupes privés se positionnant sur des activités d’aménagement, on peut citer I'exemple de la
filiale du groupe Eiffage dédiée a 'aménagement de « morceaux de ville » ou encore le Pole
Concessions du groupe Bouygues, dédié aux opérations en concession avec les collectivités.

Le déroulement classique de la production de logements est remis en cause par ces nouvelles
contraintes. Il s’agit désormais d’'un enchevétrement d’acteurs au service de la production urbaine.
Les réles sont moins clairement définis. Les promoteurs-constructeurs se font aménageurs, les
aménageurs, contraints de s’adapter a la concurrence et a la nouvelle donne, se font promoteurs-
investisseurs. Les travaux d’Isabelle Baraud-Serfaty par exemple, nous renseignent bien sur les «
chassés-croisés » qui s’opérent de ce fait entre les aménageurs, les promoteurs-constructeurs et les
investisseurs.

2. Les EPL et leurs stratégies de survie économique ingénieuse et créative

Pour contrecarrer les difficultés qui se présentent ainsi a elles, les EPL développent des stratégies de
survie économique. Elles font preuve a cet égard d’'une grande ingéniosité que I'on repére a travers
trois grandes tendances.

Premiére stratégie : diversifier les activités de I'entreprise en se tournant vers la construction et la
promotion immobiliéres

Face au resserrement des budgets publics et a la baisse significative des commandes de la part des
collectivités, a la concurrence des opérateurs privés qui se lancent également dans des activités
d’aménagement, les EPL sont conduites a diversifier leur portefeuille d’activités. Aujourd’hui, 65%
des EPL ont initié une démarche de diversification et 53% d’entre elles le font pour « améliorer la
rentabilité globale de la société ». Parmi ces activités nouvelles, la construction et la promotion
immobilieres apparaissent clairement comme génératrices de profits. C’est pourquoi on voit de plus
en plus d’EPL s’y impliquer : 23% des EPL sont entrées dans le secteur de 'immobilier en 2020 .
Dans leur stratégie de survie économique, les EPL se dotent d’'une capacité d’investissement sur
leurs fonds propres et se constituent un portefeuille foncier, matiére premiére de leur activité. Cela
leur permet de développer des opérations d'aménagement-promotion immobiliére pour s’émanciper
de la commande publique. Les EPL se font ainsi promoteur immobilier et développent également
I'activité de construction avec ces fonds constitués.

Les résultats d’'une SEM occitane sont illustratifs a ce titre. La part des concessions d’'aménagement,
en une année, y a évolué de 90% a 64%. A l'inverse, la part des opérations sur fonds propres se
renforce jusqu’a représenter 1/3 du chiffre d’affaires. On peut citer aussi I'exemple d’'une des SEM de
référence de la Sarthe qui se présente désormais dans sa communication comme « aménageur,
constructeur et promoteur ».

Deuxiéme stratégie : I'ingénierie partenariale : faire des concurrents de nouveaux partenaires

Les EPL développent également une ingénierie partenariale importante. D’'une part, elles cherchent a
capter un maximum de ressource fonciére auprées des acteurs publics en se rapprochant de la
collectivité actionnaire. D’autre part, elles développent des partenariats avec les promoteurs et
investisseurs prives.

L’exemple d’'une SEM du Nord de la France témoigne d’une capacité a faire des promoteurs-
investisseurs ses partenaires, a l'instar d’'une opération de copromotion en entrée de ville avec un
groupement de promoteurs : une opération mixte de logements et de locaux d’activités. Un autre
projet, avec d’autres promoteurs, consiste également en un programme mixte de logements et de
locaux d’activités. La copromotion implique le partage des risques d’investissement entre la SEM et
le promoteur immobilier. Dans la production de logements, la logique de copromotion rassemble dans
une méme opération des intéréts différents. Dans le partenariat SEM-promoteur, la SEM, présidée
par un élu local, représente les intéréts de la collectivité actionnaire qui est a l'initiative d’une
intervention sur des secteurs clés de revitalisation du territoire, et porte I'exigence d’une attention
portée a la qualité des espaces publics et a la performance énergétique. Mais I'objectif de rentabilité
économique du promoteur a des incidences sur le type de produit immobilier qui émerge. Il s’agit ici
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d’'une opération mixte, I'immobilier de bureau étant plus rentable pour le promoteur-constructeur.
Troisiéme stratégie : développer une démarche de groupe pour étre présentes sur le plus
d’opérations possibles

Dans I'adaptation des EPL aux changements on observe également un travail important sur le théme
de la gouvernance. Les EPL se constituent en groupes pour étre présentes sur le plus d’opérations
possibles. Elles développent a ce titre des structures différenciées et spécialisées. Cette ingéniosité
stratégique se concrétise dans la création de groupements d’employeurs ou de groupements d’intérét
économique, qui permettent aux SEM et SPL de mutualiser leurs moyens humains et financiers tout
en se répartissant les marchés. Ainsi, on voit de plus en plus de groupes qui constituent une «
architecture d’opérateurs » au service de la collectivité.

Certaines EPL développent une spécialisation par activité. Le cas le plus frappant est celui d’'un
groupement en région Pays de la Loire. La démarche a émergé a partir d’'un rapprochement de SEM
qui forment désormais un groupement d’entreprises spécialisées dont chacune intervient, en
complémentarité et « sous pavillon unique », en aménagement et construction, équipements publics,
exploitation d’équipements et de service urbain, immobilier d’entreprises et énergies. Dans la filiale
aménagement et construction du groupe, un péle est dédié a I'habitat et aux opérations
programmées d’amélioration de I'habitat (OPAH).

La stratégie de ce groupement est intéressante en ce qu’elle développe une spécialisation sur le
renouvellement urbain qui requiert des compétences spécifiques, telles que I'organisation de
négociations avec les propriétaires, la requalification des ensemble batis ou encore la rénovation
énergétique des logements. La création d’'une structure dédiée permet d’y consacrer un pan de son
activité. Cet élargissement de compétences constitue aux yeux des collectivités une valeur ajoutée
par rapport aux concurrents.

D’autres EPL développent une spécialisation pour différents montages d’opération. Elles constituent
des stratégies de groupe pour intervenir de fagon différenciée sur différents montages juridiques
d'opérations. Les SPL se chargent, pour la commande publique, des opérations non soumises a la
concurrence (on parle d’opération en « quasi-régie »), tandis que les SEM candidatent a des
opérations soumises a concurrence et développent leurs propres opérations d’aménagement et de
promotion-construction. Enfin, les SEMOP sont des structures dédiées a une seule opération qui sont
adaptées aux délégations de services publics : la collectivité fait le choix d’'un actionnaire délégataire
pour la gestion de I'équipement dans la durée.

La spécialisation par montage juridique n’a pas d’incidence sur le type de logements produits mais
permet a la structure d’intervenir sur le plus d’opérations possibles, en particulier en s’assurant des
commandes réguliéres auprés des collectivités sans mise en concurrence.

Le repositionnement stratégique des EPL a plusieurs incidences sur la production de logements.
D’abord, la stratégie de spécialisation que certaines SEM développent en matiére d’habitat leur
permet de se recentrer sur I'acquisition des savoir-faire nécessaires a la production en
renouvellement urbain (par exemple sur la rénovation énergétique des logements). Ensuite, en
copromotion, on observe une tendance aux opérations mixtes plus rentables que les opérations
traditionnelles et monofonctionnelles de logement afin de conjuguer les intéréts publics et privés.
Dans les deux cas, les EPL montrent un gain de compétences a la fois technique sur la production de
logement en renouvellement urbain et stratégique sur la capacité a conjuguer des intéréts différents.
Ces compétences sont fondamentales dans le nouveau mode de faire la ville. Cela est d’autant plus
intéressant dans la gestion des centres-villes qui nécessite une faculté a effectuer de I'« acuponcture
urbaine ». Une SEM présente dans la Métropole de Lyon se targue ainsi d’'une spécialisation dans la
gestion des centres-villes.

3. Le retour d’acteurs d’intérét public dans la production de la ville et du
logement ?

Ces constats conduisent a nuancer la crainte souvent énoncée de la montée d’'une mainmise des
grands groupes privés sur la production urbaine. Parmi les travaux récents s’intéressant a la
question, la thése de Paul Citron (2016), qui étudie de I'intérieur les logiques des « promoteurs qui
font de 'aménagement », alerte sur deux aspects majeurs : d’'une part la stratégie de ces entreprises,
qui pourrait conduire a une primauté des intéréts privés sur la création des « morceaux de ville »
concernés et, d’autre part, un possible sous-investissement des espaces publics peu rentables. Les
reconfigurations actuelles des EPL montrent la fagon dont elles résistent a ces tendances.
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A premiére vue, la plupart des stratégies de survie économique des EPL constituent une forme
d’émancipation a I'égard des collectivités et pourraient les en éloigner. L’élargissement du spectre
d’activités et de I'étendue de l'intervention des EPL, avec la capacité de développer leurs propres
opérations, témoigne d’'un gain d’autonomie important par rapport au modéle de production de la ville
issu du siécle dernier.

Cependant, les EPL gardent une gouvernance semi-publique et leurs groupements représentent une
« architecture d’opérateurs » au service des collectivités locales. Sur une opération particuliére, faire
appel a une EPL permet d’assurer la prise en compte des intéréts des pouvoirs publics, et ce sur
toute la durée de vie du projet. A l'inverse, lorsqu’un permis de construire ou d’aménager est délivré a
un opérateur purement privé, la capacité d’intervention de la collectivité peut s’en trouver limitée.
C’est la que se joue, du point de vue des collectivités, la plus-value principale d’'une EPL par rapport
a un groupe prive.

Plus largement, I'intégration d’activités immobilieéres (de construction et de promotion) par les acteurs
parapublics / les EPL peut constituer une acquisition de compétences supplémentaires et inédites au
bénéfice également de la collectivité territoriale actionnaire. Traditionnellement, la répartition des
réles liait la puissance publique a son aménageur pour I'achat et la viabilisation des terrains avant de
confier la production immobiliere aux entreprises privées. Dorénavant, la fusion des rbles des
ameénageurs et des opérateurs de la construction et de la promotion est un phénomeéne a deux
facettes. Contraintes par le resserrement de leurs budgets, certaines collectivités éprouvent la
tentation de confier des opérations d’'urbanisme aux grands groupes du BTP ou de la promotion qui
gagnent ainsi de plus en plus de prise, de plus en plus t6t, sur le devenir des projets. Face a cette
tendance et a cette concurrence nouvelle, les opérateurs parapublics développent un savoir-faire en
construction et promotion immobilieéres qui peut donner a la collectivité une meilleure maitrise de
toute la chaine de valeur du projet d’'aménagement, en incluant I'immobilier et, plus spécifiquement,
la production de logements. Cela peut constituer une alternative intéressante a la fragilité juridique
des chartes promoteurs.

En d’autres termes, les EPL, en s’introduisant plus agilement dans les rouages de la conjoncture de
I'aménagement, contribuent a pérenniser le « pouvoir d'aménager » des collectivités locales. Pour
ces derniéres, ce pouvoir est d'importance ; il s’agit de continuer a maitriser un modéle économique
ou le privé gagne du terrain et de garder un minimum de maitrise sur les opérations d’aménagement,
nécessaire a la mise en ceuvre des politiques locales de I'urbanisme et de I'habitat.
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