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jurisprudence et 3
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Modes de gestion

SPL entre un groupement
de collectivités territoriales
et ses membres: danger!

a cour administrative d’ap-

pel (CAA) de Lyon vient de

prendre part, le 4, octobre 2016,

au débat sur la possibilité pour

une collectivité territoriale ou
un groupement de collectivités territoriales
(qui sera dénommé «groupement» dansle
présent article) de créer ou de participer
a une société publique locale (SPL) dont
l'objet social excéderait ses compétences.
La cour, au lieu de clarifier la situation,
complexifie le contexte jurisprudentiel
existant, rendant juridiquement risquée
la constitution d’'une SPL entre un grou-
pement et ses membres.

LA PROBLEMATIQUE

Les collectivités territoriales et leurs grou-
pements 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>
(art. L.1531-1, CGCT). Cette condition de
participation interdit done manifestement
aux collectivités territoriales et 4 leurs

groupements de créer une SPL dont l'objet
social ne recouvre aucune des compétences
exercées par ceux-ci. Toutefois, une telle
condition implique-t-elle que les collecti-
vités territoriales et leurs groupements ne
puissent devenir actionnaires d’'une SPL
que dans la mesure ol ceux-ci exerceraient
l'intégralité des compétences regroupées
dans I'objet social de ladite société? Ou,
au contraire, leur permet-elle de devenir
actionnaires d’une SPL alors méme qu'ils
nexerceraient qu'une partie

actionnaires d’'une SPL doivent étre attri-
butaires de I'ensemble des compétences
regroupées dans'objet social de la société»,
reconnait qu'une SPL puisse regrouper
deux actionnaires ayant des compétences
complémentaires mais néanmoins dis-
tinctes. Le juge des référés admettait done
la possibilité pour les collectivités terri-
toriales et leurs groupements d’adhérer &
une SPL, dés lors que chaque actionnaire
serait titulaire d’au moins une des com-
pétences comprises dans l'objet social de
cette société, Une telle analyse était confir-
meée par le tribunal administratif (TA) de
Clermont-Ferrand (2).

Toutefois, cette position était remise en
cause par la CAA de Nantes qui, confirmant
lejugement duTA de Rennes (3), a considéré
quune collectivité territoriale ou un grou-
pement ne pouvait pas devenir actionnaire
d'une SPL dont l'objet social excéderait ses
compétences (4). Selon elle, une collectivité
ouungroupement, n'exercant pasl’une des
compétences sur laquelle porte l'objet
social de la SPL, ne peut pas en devenir
actionnaire. La position de la CAA, rejoi-
gnant celle des services de 1'Etat (5), repose
sur uneinterprétation stricte des principes
dexclusivité (6) et de spécialité interdisant
aune collectivité ou a un groupement d'in-
tervenir en dehors des compétences qu’il
exerce.

En effet, selon la cour, les actionnaires
dela SPL sont membres du conseil d’admi-
nistration qui régle toute question relative
au fonetionnement de la société et déter-
mine les orientations de celle-ci. De ce fait,
dés lors que l'objet social de la SPL excéde-
rait les compétences d’une collectivité ter-
ritoriale ou d’un de leur groupement, la
qualité d’actionnaire conduirait done bien
a une participation active a

seulement des compétences A
entrant dans le champ de
l'objet social de la société?

POSITION

DIVERGENTE

DE LA JURISPRUDENCE
Le tribunal administratif
de Lille (1), par une ordon-
nance de référé, considérant
«qu'il nerésulte pas des dis-
positions précitées de I'ar-
ticle L1531-1duCGCTqueles '

NOTER

Les collectivités et leurs
groupements peuvent
détenir la totalité du
capital des SPL qu'ils ont
créées dans le cadre

des compétences qui

leur sont attribuées 3
condition que lobjet social
ne recouvre aucune des
compeétences exercées.

ladirection delasociété dans
des secteurs pour lesquels
ladite collectivité territoriale
ou ledit groupement ne dis-
poserait pasde compétences,
meéconnaissant alors les
principes précités.

La cour énongait, cepen-
dant, deux exceptions i cette
interdiction de principe:
-la premiére concerne les
compétences dites «parta-
gées», pour lesquelles un
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groupement et ses membres pourraient
participer & une méme SPL dont l'objet
social se rapporterait & une telle compé-
tence. Sila cour ne définit pas ce qu’il faut
entendre par «compétence partagées,
il nous semble qu'une telle compétence
regroupe tant, comme le rappellent les
services de I'Etat, les compétences dont
I'exercice est conditionné par la loi 4 la défi-
nition de leur intérét communautaire, par
exemple, la compétence «voirie d'intérét
communautaire», que les compétences
dites «sécables» (7), c’est-a-dire celles
divisibles et dont une partie seulement
peut étre transférée & un groupement,
telle que la partie relative au traitement
de la compétence «collecte et traitement
des déchets ménagers». Il en résulte done
qu'un groupement ou I'un de ses membres
ne disposant que d’une partie d*une com-
pétence dite «partagée» pourrait devenir
actionnaire d'une SPL dont l'objet social se
rapporterait i une telle compétence. Ainsi,
un établissement public de coopération
intercommunale (EPCI) & fiscalité propre,
disposant de la compétence «voirie d'inté-
rét communautaire», et une ou plusieurs
de ses communes membres pourraient
constituer une SPL en la matiére pouvant
intervenir sur la voirie tant communale
que communautaire, et ce, alors méme que
l'objet de la SPL excéderait I'étendue de la
compétence transmise a la communauté
ou conservée par les communes;

- la seconde concerne I'hypothése ol une
commune ou un groupement demeure-
rait actionnaire d'une SPL par application
de l'article L.1521-1 du CGCT. En effet,
lorsqu’une commune ou un groupement
est actionnaire d’'une SPL dont I'objet social

Les groupements de collectivités territoriales
CGCT, art. L.5111-1 «Forment la catégorie des groupements de col-
lectivités territoriales les établissements publics de coopération inter-
communale et les syndicats mixtes, mentionnés aux articles L.5711-1
et .5721-8, les poles métropolitains, les péles d'équilibre territoriaux
et ruraux, les agences départementales, les institutions ou organismes
interdépartementaux et les ententes interrégionales.»

CGCT, art. L.5210-1-1 A «Forment la catégorie des établissements publics
de coopération intercommunale les syndicats de communes, les com-
munautés de communes, les communautés urbaines, les communautés

d’agglomération et les métropoles. »

JURIDIQUE

 REFERENCE _

Code général des collectivités territoriales
(CGCT), art. L.5111-1; 1.5210-1-1 A; 1.1531-1,

s'inscrit dans le cadre d'une compétence
quelle (ou il) a intégralement transférée 4
un groupement, celle-ci (ou celui-ci) peut
demeurer actionnaire de la SPL dés lors
qu'elle (ou il) céde au groupement auquel
la compétence a été transférée, plus des
deux tiers desactions qu'elle (ou il) détenait
au sein de la SPL.

Cependant, le TA de Clermont-Ferrand
relangait le débat en refusant de suivre la
position de la CAA de Nantes. En effet, le
tribunal confirmait la position qu'il avait
initialement adoptée en considérant que,
dans la mesure ot un grou-

une interprétation de l'article L.1531-1 du
CGCT a la lumiére du droit européen et,
notamment, des régles relatives au controle
analogue des organismes de quasi-régie.
Une telle motivation permet a notre sens
de considérer que la solution dégagée par
la cour ne peut s'appliquer qu'aux SPL et &
celles d'aménagement (SPLA), ne pouvant
donc pas étre transposée aux sociétés d'éco-
nomie mixte locales (SEML). Toutefois, la
cour ne précise pas les critéres devant étre
prisen compte pour déterminer dans quelle
mesure les missions de la SPL excéderaient
demaniére prépondérante les compétences
de ses actionnaires.

Néanmoins, il nous semble que, dans la
mesure ol la ou les compétences exercées
par une collectivité territoriale ou un grou-
pement représenteraient la moitié ou
moins de l'activité totale de

pement exercait au moins
I'une des compétences
entrant dans 'objet social de
la SPL, celui-ci pouvait 1éga-
lement devenir actionnaire
d’une telle société (8).
Devant se prononcer sur
un tel jugement, la CAA de
Lyon vient de prendre part
au débat en adoptant une
position & mi-chemin entre
celle défendue par le TA de
Clermont-Ferrand et celle consacrée par
laCAA de Nantes. En effet, 1a cour considére
qu'une personne publique ne peut pas étre
membre d'une SPL «dont la partie prépon-
dérante des missions outrepasserait son
domaine de compétence» (g). Elle fonde sa
position non pas sur I'application des prin-
cipes d’exclusivité et de spécialité, mais sur
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A

NOTER
Selon le TA de Clermont-
Ferrand, si un groupement
exerce au moins l'une des
compétences entrant dans
lobjet social de la SPL,
celui-ci peut légalement
devenir actionnaire
d‘une telle société,

la SPL, il serait juridique-
ment fondé de considérer
que les missions de la SPL
outrepasseraient de maniére
prépondérante le domaine
de compétence de cette col-
lectivité ou de ce groupe-
ment, nelui permettant pas,
selon la cour, de participer
dune telle SPL,

Par ailleurs, une interpré-
tation a contrario de la posi-
tion dela cour conduit 4 considérer qu'une
collectivité ou un groupement pourrait
participer a une SPL, dés lors que l'objet
social de cette société n'excéderait pas de
maniére prépondérante ses compétences.

La cour admet donc la possibilité pour
une collectivité ou un groupement de par-
ticiper & une SPL dont l'objet social excé-
derait ses compétences, dés lors qu'un seul
critére serait rempli: plus de 50% de I'acti-
vité de la SPL se rapporterait  des compé-
tences exercées par la collectivité ou le
groupement. La cour encadre ainsi la posi-
tion retenue parle TA de Clermont-Ferrand.
Elle adopte une solution plus permissive
que la CAA de Nantes qui n’admettait une
telle possibilité que dans le cadre de
deux exceptions expressément identifiées.

Il doit, cependant, étre relevé que, sur
certains aspects, la position de la CAA de
Lyon pourrait s'avérer plus restrictive que
celle de la CAA de Nantes. En effet, 4 I'in-
verse de la CAA de Nantes, celle de 20@




@02 Lyon n'envisage pas’hypothése pré-
vue al'article L.1521-1 du CGCT permettant
4 une commune de demeurer actionnaire
d’'une SPL dont I'objet social s'inscrit dans
le cadre d'une compétence quelle a inté-
gralement transférée & un groupement de
collectivité.

Ainsi, doit-on considérer que, dans une
telle hypothése, il conviendrait d’appliquer
le critére de la prépondérance énoncé par
la cour? Autrement dit, doit-

LD][o]V/ Analyse

de Lyon pourrait alors faire échec a 'appli-
cation des dispositions de I'article préciteé.

UNE POSITION DE PRUDENCE

A RETENIR

Face & ce contexte jurisprudentiel, une
volonté de sécurité juridique maximale
devrait conduire & combiner les décisions
rendues par chacune de ces cours et ainsi
considérer qu'une SPL ne pourrait étre
. constituée entre un grou-

on considérer qu'une com-
mune actionnaire d'une SPL
exercant des missions rele-

o
NOTER

pement et ses membres que
dans les deux hypothéses
suivantes:

vant d'une compétence | |3caadelyonnenvisage | ~ 'objet social de la SPL
unique transférée parla com- pas lhypothese prévue reléverait i titre exclusif
mune 4 son EPCI a fiscalité 3 larticle L.1521-1 du d’une compétence partagée
propre doit nécessairement CGCT permettant a une entre le groupement et ses
céder 4 la communauté I'in- commune de demeurer membres: par exemple, une

tégralité de ses actions? A
défaut, la commune serait

actionnaire d'une SPL
dont tobjet social s'inscrit

SPL compétente en matiére
de voirie ou de collecte et

alorsmembred’uneSPLdont | danslecadre d’fme traitement des déchets
la partie prépondérante des - | Compétence quellea ménagers (10);

A s intégralement transférée
missions outrepasserait son e el - les membres du groupe-
domaine de compétence... La collegtivitg ment seraient actionnaires

position retenue par la CAA

d’une SPL préalablement

au transfert au groupement de 'une des
compétences s'inscrivant dans'objet social
de la SPL. Sil'on suit la position de la CAA
de Lyon, les membres du groupement ne
pourraient alors conserver une partie des
actions de la SPL au titre de cette compé-
tence transférée que dans la mesure ol la
SPL exercerait a titre prépondérant des
missions relevant d’'une compétence par-
tagée entre le groupement et ses membres.

Toutefois, une telle situation n’est mani-
festement pas satisfaisante et appelle
nécessairement une clarification. A ce titre,
il convient de préciser que les arréts de la
CAA de Lyon ont fait I'objet d’'un pouvoir
en cassation.

Déslors, nous ne pouvons qu'espérer que
le Conseil d’Etat adoptera une position de
principe sur cette problématique permet-
tant de clarifier les régles applicables et de
cloredéfinitivement ce débat. Dans I'attente
de cette décision, la constitution d'une SPL
entre un groupement et ses membres
s’avére juridiquement risquée, et nous
semble devoir étre envisagée avec la plus
grande prudence.e

(1) TA de Lille, ordonnance, 29 mars 2012,

«CC Sambre-Avesnois» n°1201729.

(2) TA de Clermont-Ferrand, 1 juillet 2014, «Préfet

du Puy-de-Dome», n*1301728, 1301729, 1301730, 1301731
et 1301732,

(3) TA de Rennes, 11 avril 2013, «Préfet des Cotes-d'Armor»,
n*1203243, 1203244, 1203245, 1203246, 1203247 et
1203248.

(4) CAA de Nantes, 19 septembre 2014, «Syndicat intercom-
munal Baie et a.», req. n°13NT01683.

(5) Les services de 'Etat ont considéré que: «La création
d'une SPL ou d'une SPLA entre un EPC| et ses communes
membres est possible dés lors que l'objet social se rapporte

a une compétence partagée (cf. notion d'intérét communau-
taire). Enrevanche, en cas de transfert intégral d'une compé-
tence a un EPC, il ne peut étre constitué une SPL ou une SPLA
entre 'EPCI et ses communes membres sur ce champ

de compétence».: Circ. N°COT/B/11/08052/C du 29 avril 2011
«Le régime juridique des sociétés publiques locales (SPL)

et des sociétés publiques locales d'aménagement (SPLA)».
(6) CE, Ass., 16 octobre 1970, «Commune de Saint-Vallier»,
req.n°71536.

(7) CE, 31 juillet 1996, « Commune de Séte», req. n°171086.
Le principe d'exclusivité n'empéche pas la division de la
compétence lorsqu'elle est sécable. Ainsi, la circonstance
qu‘un syndicat soit compétent en matiére de construction et
d'exploitation d’un réseau d’eau potable ne fait ainsi pas obs-
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tacle a ce qu‘'une commune puisse exploiter une source dont
elle disposait auparavant. Les compétences «Gemapi», eau,
assainissement, collecte et traitement des déchets ménagers
constituent des exemples de compétences sécables.

(8) TA de Clermont-Ferrand, 10 mars 2015, «Préfet du Puy-
de-Déme ¢/ CC Limagne d’Ennezat», n° 1400480.

(9) CAA de Lyon, 4 octobre 2016, req. n®*15LY01355,
141Y02753, 15LY01099 et 14LY02728. La cour annule

les jugements du TA de Clermont-Ferrand rendus tant le
1=juillet 2014, que le 10 mars 2015.

(10) La SPL «déchets ménagers» étant alors, par exemple,
constituée entre une communauté ayant conservé la collecte
et le syndicat ayant bénéficié du transfert de la partie de la
compétence relative au traitement des déchets ménagers.
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