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Exercices 2001 et suivantg

par 25 avenants, le contrat liant la syndicat & cette société arrivera & son terme fin 2010,

Suites réservées aux observations précédentes de [a chambre

disparu.

Prestations d’ingénierie et travaux réalisés par ie régisseur

I"actif de cet établissement,

code des marchés publics.

Le syndicat des esaux d'lle-de-France (SEDIF) est la structure de gestion du plus grand service
public de production et de distribution d’eau potable de Frence. L'exploitation de ce service a été
confiée & la société Veolia sous Ja forme d’une régie intéressée. Conclu en avril 1962 et modifié

La chambre a examiné les suites réservées aux observations qu'en septembre 2002, elle avait
formuiées & 'intention du syndicat & I'issue de son précédent contrle. A cette occasion, elle g
constate que le syndicat s'était efforcé de donner une suite positive & certaines de ses observations
(frais de siege, charges d’entretien, récupération de la TVA, dépots de garantie, frais d’aceés ay
service, réserve d’exploitation, part communale du prix de I'eau), mais que sur deux points
substantiels, en I'occurrence la réalisation de prestations d’ingénierie et de travaux par Je régisseur
et la présentation des comptes, les difficultés antérieuremnent dénoncées n’ont pas entiérement

En trois ans (2005-2007), le régisseur a regu du syndicat 186 Me® ap paiement de prestations
d’ingénierie et de travaux réalisés pour le compte du syndicat et enregistrés en immobilisations &

En 2002, la chambre avait relevé que ces prestations et travaux ne faisaient pas partie du périmetre
de la délégation et que, de ce fait, ils devaient étre dévolus conformément aux régles fixées par le

IME ; million d'suros,
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Le syndicat et son régisseur ont entendu modifier le régime de ces prestations et travaux en
concluant, en 2005, un 25" avenant & la convention. Par cet avenant, le régisseur s’est vu
reconnaitre, & Pégard des opérations en cause, une maftrise d’ouvrage propre. Qutre qu’il est
douteux gqu’un régisseur intéressé puisse détenir valablement cette qualité, hors les travaux de
maintenance, les stipulations de la convention sont ainsi rédigées que la maitrise d’ouvrage des
opérations réalisées par le régisseur est, en réalité, exercée par le syndicat, le régisseur ayant,
quant & lui, la seule qualité d’entrepreneur. Il en tésulte que I'irrégularité dénoncée en 2002 n'a
pas disparu,

Comptes du service

Les opérations du service public de production et de distribution d’ean potable sont réparties entre
le syndicat et son régisseur. Elles sont donc retracées dans deux ensembles de comptes, I'un tenu
par le syndicat, 'autre par le régisseur. La neutralisation des flux réciproques entre ces deux
ensembles de comptes ne suffit pas & consolider ces derniers. Les lacunes affectant les comptes de
la régie sont tefles qu’elles interdisent, en effet, 1'établissement d’un compte consolidé, seul &
méme de donner unc image fidele du résultat de la gestion, du patrimoine et de la situation
financiére du service public.

Nature juridique du contrat de « régie intéressée »

Le contrat liant le syndicat et la société Veolia pour 'exploitation du service public géré par ce
demier est un contrat de régie intéressée. Les conditions de rémunération du régisseur créent un
doute sérieux sur le caractére suffisamment significatif de la part de risque d'exploitation assumée
par ce demier pour que sa rémunération puisse étre considérée comme « substantiellement lide awx
résultats de 'exploitarion ». Si le juge administratif devait faire sienne cette analyse, le contrat de
régie intéressée actuellement en vigueur serait & ranger dans la catégorie des marchés publics et
non dans celle des délégations de service public et il conviendrait d'en tirer les conséquences dans
la procédure applicable au choix d’un nouvel exploitant au terme de la convention actuelle.

Procédure en cours de renouvellement de la délégation de service public

Dés le début de I’annde 2006, le syndicat 8'est engagé dans la préperation du choix du futur mode
de gestion de son service de production et de distribution d’eau potable. A l'issue des travaux
préparatoires, il a été décidé qu'a compter du 1% janvier 2011, le service serait exploité dans le
cadre d'une délégation de service public ayant la forme d’une régie intéressée.

Les orientations du cahier des charges sur la base duquel un avis public d’appel & la concurrence a
été lancé en avril 2009 traduisent une nette inflexion par rapport au régime antérieur. Toutefois, le
dispositif envisagé n’apporte pas de solutions satisfaisantes & deux problémes soulevés par la
chambre. D'une part, 'irrégularité relative & la réalisation de travaux par le régisseur subsisterait
dans un périmétre pius réduit, D’autre part, eu égard au mode de rémunération prévu pour le
régisseur, le risque d'ume requalification du contrat en marché public ne se trouverait pas
nécessairernent dcarts,
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RAPPEL DY LA PROCEDURE

La chambre régionale des comptes d'Ile-de-France & examiné la gestion du syndicat des eaux
d'lie-de-France (SEDIF) pendant les exercices 2001 et sujvants.

Le contrble a été ouvert par une lettre du président de la chambre adressée e 13 ianvier 2006
au président du syndicat. I a porté sur :

- les suites du rapport d’observations définitives du 4 septembre 2002 gui a clos le
précédent examen de 1a gestion du syndicat per la juridiction,

- la gestion du personnel,
- les achats,
- les subventions aux associations,

- la procédure en cours de renouvellement de la délégation de service public,

I’entretien prévu par les dispositions de I'article L. 243-1 du code des juridictions financidres
a eu lieu le 16 juillet 2009.

Dens sa séance du 23 septembre 2009, la chambre a formulé des observations provisoires sur
certains des points examinés a 1°occasion du contréle.

Celles-ci ont €té transmises, le 28 septembre 2009, & I'ordonnateur en fonetions, qui y a
répondy le 29 décembre 2009, le délai de réponse ayant été prolongé d'un mois A sa demande,
Elles ont été également adressées, le 28 septembre 2009, sous la forme des extraits qui le
concernaient, au représentant légal de Veolia, personne morale mise en cause, qui y & répondu
par une letire du 23 décembre 2009, le délai de réponsé ayant été également prolongé d'un
mois 4 sa demande,

Dans sa réponse aux observations provisoires de la chambre, le président du syndicat a
contesté la régularité de la procédure d’instruction en exprimant & son encontre quatre griefs :
la durée de l'instruction a &té « particuliérement longue » (tois ans et huit mois) ; deux
repporteurs ont €t successivement désignés sans que le rapport d’observations provisoires en
fassent étal; «des critigues graves ont é1é émises sans comsultation des piéces s'y
rapportant » | un prestataire du syndicat a &€ convoqué au sidge de la juridiction et
auditionné dans des conditions qui ne sont pas prévues par le code des juridictions financiéres.

Ces griefs ont ét¢ éeartés par la chambre, Aussi regrettable qu'elle soit, la longueur de
I"Instruction ne vicie pas la procédure. Le représentant légal de I'organisme contrdlé doit étre
informé de I"identité des rapporteurs chargés d'en examiner la gestion. Cette formalité a été
accomplie. Les pieces fondant les observations de la chambre ont ét6 obtenues, soit par la vole
de demandes adressées au syndicat, soit par téléchargement de piéces librement accessibles
sur le site Internet du syndicat. Un des deux rapporteurs s’est entretenu, au sidége de la
chambre, avec un des prestataires du syndicat chargés, par marché, de la mission d’assistance
au maftre d'ouvrage pour le choix du futur mode de gestion du service. Cet entretien
librement consenti n’a eu, en aucune fagon, le caractére d’une audition au sens de 'article
L, 243-6 du code des juridictions financidres.
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Le 4 et le 8 février 2010, la chambre a procédé aux auditions demandées, en application des
dispositions de l'article L. 243-6 du code des juridictions financiéres ci-dessus mentionné, par
le président du syndicat et le représentant légal de Veolia.

Dans sa séance du 8 février 2010, aprés avoir examiné les réponses qui lui ont été adressées,
la chambre a arrété les observations définitives ci-aprés présentées.

1. PRESENTATION GENERALE DU SYNDICAT

Le syndicat gére un service public de production et de distribution d’eau potable bénéficiant &
144 communes réparties sur le territoire de sept départements de la région parisienne, Créé en
1923 sous le nom de syndicat des communes de la banlieue de Paris pour les eaux, il a pris Ja
dénomination de syndicat des eaux d'lle-de-France (SEDIF) en 1988, If a pour objet la
production (par captage ou pompage), le traitement, le transport, le stockage et la disttibution
de I'ean potable destinée & la consommation humaine. Fort de 540 000 abonnés, il alimente en
eau potable 4,2 millions d’habitants, ce qui fait de jui, selon ses propres dires, « le plus grand
service public d'eau en France ».

Le production d’eau potable est assurée par trois usines :

- Choisy-le-Roi, d'une capacité de 6§50 000 m*/jour (pompage dans la Seine), qui dessert le
secteur sud (environ 1,7 million d’habitants) ;

- Neuilly-sur-Marne, d’'une capacité de 600 000 m*/jour (pompage dans la Mame), qui
dessert le secteur est (1,6 million d’habitants) ;

- Méry-sur-Oise, d’une capacité de 340 000 m*jour (pompage dans I’Oise), qui dessert le
secteur nord (0,8 million d’habitants).

L'eau est acheminée jusqu’aux consommateurs par 830 km de canalisations de transport et
7 800 ki de canalisations de distribution.

Le syndicat est présidé depuis 1983 par M, André Santini, maire d'Issy-les-Moulineaux
(Hauts-de-Seine), Le comité syndical, organe délibérant, compte 144 délégués (un titulaire et
un suppléant par commune membre, €lus par les conseils municipaux des communes
adhérentes). Le bureau est formé du président et de 11 vice-présidents. Une commission
consultative du service public local a été instituée, le 26 novembre 1992. Cet organe
consultatif, qui se réunit deux fois par an, a pour mission d’informer les représemntants des
usagers sur le fonctionnement du service, de les consulter sur certaines measures relatives 4 son
organisation et d’émettre touts proposition en vue des adaptations gui s’avéreraient utiles,

Etablissement public 4 caractére industriel et comemercial, le syndicat assure son financement
par des receties prélevées sur les usagers. 1| lui appartient d’srréter les tarifs du service, de
décider des investissements A réaliser, de les financer et d’en assurer la direction. | passe les
mearchés de travaux, en sa qualité de maftre d'ouvrage.

Le comptable du syndicat est le trésorier principal de « Paris érablissements publics locaux »,
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Depuis 1923, le syndicat confie 1’exploitation de son service public de production et de
distribution d’eau 4 la Compagnie générale des eaux, aujourd’hui devenue Veolia, dans le
cadre d'un contrat de régie intéressée. La convention actuellernent applicable & été conclue le
3 avril 1962, Elle a été modifiée par 25 avenants, dont le dernier date du 15 décembre 2005,

Aux termes de I'article 1% de cette convention, « le Syndicat (...) confie au regisseur, en régie
intdressée, la gestion du service public de production er de distribution de l'eau swr le
tervitoire [des] communes » qui en sont membres.

A cette fin, le syndicat met 4 la disposition du régisseur les installations dont il a la propriété
ou |"usage, & charge pour [e régisseur

- de les exploiter et d’assurer la production, la distribution et la vente de I'eau |
- d’assurer la gestion technique et financigre du service ;

- de maintenir ces installations — ainsi que celles qui seront intégrées dans le patrimoine du
syndicat — en bon état de marche et d’entretien.

La convention arrivera a son terme le 31 décembre 2010.

2. SUITES RESERVEES AUX OBSERVATIONS PRECEDENTES DE LA CHAMBRE

Le précédent contréle de la chambre avait abouti & des observations substantielles, dont
certaines accompagnées de recommandations précises, consignées dans un rapport
d’observations définitives notifié, le 4 septembre 2002, 4 |'ordonnateur et porté & la
connaissance de I'organe délibérant, le 17 octobre 2002.

Il convenait pour la chambre de s’assurer des suites réservées & ses observations et
recommandations. A cette fin, un certain nombre de questions ont été posées 4 |'ordonnateur,
If résulte des réponses regues que les remarques de la junidiction ont été, dans certains cas,
suivies d'effets. Toutefois, s'il est vrai que le syndicat s’est efforcé de dommer suite aux
observations de la chambre, il ne I"a fait que jusqu' un certain point.

2.1, OBSERVATIONS SUIVIES D’EFFETS
2.L1. Frais de siége imputés au compte de la délégarion

La chembre avait fait observer au syndicat que 1’évolution du groupe Vivendi aurait dd
conduire 4 une nouvelle expertise comptable des charges du groupe pouvant étre
raisormablemnent imputées & l'activité « eau ».

Dans le cadre de la préparation du 23*™ gvenant 4 la convention de régie intéressée, signé le
12 décembre 2002, le syndicat a obtenu de son régisseur que le montant des frais de siége soit
ramené de 14,5 4 7.2 M€,
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2.1.2, Charges d’entretien. Intégration des gains de productivité,

En ce qui concernait les travaux d’entretien incombant au régisseur, la chambre avait critiqué
la structure des prix forfaitaires qui servaient au caleul de ces dépenses,

D’aprés le syndicat, les gains de productivité ont permis des réajustements du forfait
d'entretien du réseau et des branchements et des prestations complémentaires aux forfaits,
dont le total s¢ serait élevé & 1075 KeW@ par an, & ['issne des négociations intervenues en
2002, et 2 2 068 K€ par an dés 2006, au terme des négociations ayant eu lieu en 2005,

2.1.3. Charges d’entretien des compteurs d’eau

La chambre avait souligné la surestimation des charges d’entretien des compteuss.

A la suite d'un travail d’analyse de "activité et des performances du service des compteurs,
les modalités de définition et de mise en ceuvre du forfait d’entretien des compteurs ont été
rencgocices lors de la discussion préalable 4 la conclusion de 1'avenant de décembre 2002,
L'économie réalisée a été estimée par le syndicat & 1,5 M€ hors taxes par an. D'aprés le
syndicat, les négociations de ’avenant de décembre 2005 n’ont pas abordé spécifiquement la
question de {’entretien des compteurs. Cependant, les résultats de ces négociations ont pertnis
au syndicat de faire appliquer un rabais de 1 % (95 K€ annuels) sur le forfait d'entretien des
compteurs et sur ['amélioration des ensembles de comptage (15 KE annuels),

2.1.4. Récupération de la TV A

La récupération de la TVA grevant les dépenses de fonctionnement du syndicat n'était pas prévue
par la convention, Cette lacune a été comblée : la rédaction de article 24 de la convention a été
modifiée par l'avenant du 12 décembre 2002, de telle sorte que le syndicat obtient le
remboursement de la TVA tant sur ses dépenses d’investissement que de fonctionnement.

2.1.5 Dépbts de garantie

A compter du 17 avril 1998, les dépbts de garantie versés par les abonnés ont été remplacés
par des frais d’accés au service, Lors du précédent contrdle, il avait été fajt part & la chambre
du projet de les rembourser, ce que la juridiction avait noté dans son rapport d’observations,

Postérieurement au contrdle, le projet est devenu réalité. Selon I’article 7 b) issu de I’avenant
du 12décembre 2002, «[le] dépit de parantie versé pour un abonnement souscrit
antérieurement au ler avril 1998 et toyjours en cours au 1" janvier 2003 sera remboursé au
cours de l'année 2003 »,

Au 31 décembre 2002, ces dépdts de garantie représentaient un total de 20,9 ME. Le
remboursement de cette somme & été effectué par le régisseur en 2003 et 2004,

2.1.6. Frais d’accés ay service

La chambre avait relevé que les frais d’accds au service &tajent plus élevés en cas de reprise
d’un abonnement qu’en cas de branchement neuf et que cette différence n'était pas justifide,

W KE : milllers d’ewros.
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A I'occasion de 'avenant du 12 décembre 2002, le syndicat a adopté une valeur unique de
frais d’accés au service, qu'il a fixée 4 40 € hors taxes (en valeur 2001), ce qui a eu pour effet
de réduire le montant facturé par le régisseur aux nouveaux abonnés de plus de 40 % (soit
0,720 M€ par an en valeur 2001). Ce montant a été actualisé lors de ’avenant de décembre
2005 et porté & 43,19 € hors taxes (en valeur 2004), révisable par application du coefficient
« m » de révision du prix de I'eau défini 4 I'article 26 de 1a convention de régie intéressée.

Le nouveau tarif des frais d’accds au service a ¢été appliqué & compter du 1% avril 2003. Il &

bénéficié & 18 615 abonnés en 2003, 27 192 en 2004 et 27 977 en 2005.

2.1.7. Compte de réserve d’exploitation

D’aprés la chambre, le compie de réserve d’exploitation, suquel un développement sers
consacre infra (observation n® 3.2,1.), permettait au régisseur de bénéficier de disponibilités et
des produits financiers qui s'y attachaient. De plus, il pouvait étre utilisé par le régisseur pour
optimiser sa rémunération en y transférant une partic du produit des ventes d’eau et éviter

ainsi I’écrétement de sa prime de gestion,

Ce compte n'a pas ¢té supprimé, mais, pour tenir compte des observations de la chambre, los
dispositions qui le régissent (article 37 de la convention) ont été modifides, & "occasion des
avenants du 12 décembre 2002 et du 15 décermbre 2005 :

- limitation de son utilisation aux dépenses résultant de modifications structurelles ou
exceptionnelles des conditions d'exploitation du service qui n'auraient pu étre estimées

au moment de la derniere révision des conditions contractuelles .

- fixation & 1,5 M€ per opération du seuil plurjannuel des dépenses &ligibles A ce titre ;
- imputation de ces dépenses conditionnée par un sccord préalable exprés du syndicat ;

- limitation des modifications structurelles identifiées & la date du 15 décembre 2005 :
o au développement de |'abonnement individuel en immeuble collectif,

o a la mise en service des installations de désinfaction aux ultra-violets ;

- renforcement des modalités de contrble a posreriori des dépenses correspondantes a
partir de dossiers justificatifs constitués 4 cet effet,

Le tableau ci-apres, établi par ’administration du syndicat, montre la forte diminution des
montants engagés pour les modifications structurelles identifiées a article 37 sur la période
20012005 et illustre la volonté du syndicat de réduire trds fortement le recours a la réserve,

En K€ 2001 2002 2003 2004 2008
Charges relatives & la nanoflitration 4162 4 962 . - .
Charges relatives 4 « Viglpirate » 480 1 490 - . .
Charges relatives & |'abonnement individue] é 57 865 1261 721
Charges relatives au tralternent par UV - . - -

Aucune inscription de dépense exceptionnelle supplémentaire sur le compte de la réserve n’a

ét¢ autorisée par le syndicat depuis 2003,

La baisse des dépenses supportées par la réserve s’est accompagnée de la diminution des

recettes destindes & les couvrir,
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2.1.8. Part communale du prix de vente de 'eau

Le prix de |'eau comportait une part destinée & la commune dans 51 communes membres du
syndicat. Un article de la convention de régie prévoyait, en effet, la possibilité pour chaque
commune de majorer le prix de I’esn lorsque celle-ci supportait des dépenses au titre du
service public de ’eau. Or, tel n’était plus le cas en pratique. Ceci avait conduit la chambre 2
rappeler qu'une tarification prévoyant des redevances sans contrepartie directe dans les
prestations fournies par le service était irréguliére (Conseil d’Etat, 30 septembre 1996, Sociéré
Stéphanoise des eaux) et & recommander au syndicat de supprimer P'article de la convention
de régie prévoyant ces majorations communales.

Cela a été fait par I"article XVI de I'avenant du 12 décembre 2002 & la convention. Cette
disposition a. pris effet le 1™ janvier 2003, date d’application de cet avenant, et a été notifiée, par
lettre circulaire du 20 janvier 2003, aux communes qui n'avaient pas mapporté la délibération
instaurant & leur profit cette majoration du prix de I’eau. Le régisseur ayant regu instruction du
syndicat de mettre fin & la facturation de toutes les majorations en vigueur au 31 décembre
2002, il ne subsiste, en principe, plus de telles majorations depuis le 1° janvier 2003.

2.2. AUTRES OBSERVATIONS
Sur deux points substantiels - la réalisation de prestations d'ingénierie et de travaux en dehors

des régles de la commande publique ¢t la présentation des comptes -, les anomalics
antérieurement dénoncées n'ont pas entidrement disparu, ainsi qu'il ¢st exposé ci-aprés.

3. RELATIONS CONTRACTUELLES ENTRE LE SYNDICAT ET SON REGISSEUR

3.1. PRESTATIONS D' INGENIERIE ET TRAVAUX REALISES PAR LE REGISSEUR DANS LE CADRE
DE LA CONVENTION DE REGIE INTERESSEE

Un long développement a €été consacré dans le rapport d'observations définitives du
4 septembre 2002 4 la question récurrente des prestations d'ingénierie et des travaux
d’équipement réalisés par le régisseur dans le cadre de la convention de régie intéressée.

Cette question a évolué au cours du temps, paralldlement aux progrés accomplis par le droit
de la concurrence, mais le syndicat n’a, jusqu’ici, pas voulu ou pu lui donner une conclusion
définitive, c'est-a-dire juridiguement incontestable, C'est ce qui explique que la juridiction
financiére ait & en connaftre périodiquement depuis 25 ans. A I'issue de chaque contrle, un
avenent & la convention a été concly, restreignant un peu plus le champ de « ’avantage » ainsi
consenti au régisseur, sans toutefois le supprimer. Il en a été ainsi de l'avenant du
20 décembre 1985, pris 4 la suite du rapport public de 12 Cour des comptes de 1983, puis de
I’avenant du 17 décembre 1997, pris & la suite du rapport public de Ja Cour des comptes de
1995, puis de 'avenant du 15 décembre 2005, pris & la suite du rapport d’observations
définitives du 4 septembre 2002.
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3.1.1. Travaux réalisés au titre de Iavenant du 15 décembre 2005 & la convention de régle
intéressée

Ce ne sont toutefois pas les seules critiques du rapport d’observations définitives du
4 septembre 2002 qui, & elles seules, ont déterminé le syndicat & opérer la dernidre
modification des stipulations de la convention relatives aux travaux et prestations d’ingénierie
confids au régisseur. Cette modification devait avoir lieu, car il avait été prévu par
Particle XXXIX de P'avenant du 17 décembre 1997 que le syndicat se mettrait en conformité
avec les dispositions de la loi du 12 juillet 1985 relative & la maitrise d’ouvrage publique et &
ses rapports avec la maftrise d'euvre privée (loi MOP) & la date du 31 décembre 2005 et cette
échéance avait &6 inscrite dans le deuxiéme paragraphe de ’article 49.1 de la convention.

Le respect de cet engagement s'imposait d'autant plus que s cour administrative d'appel de
Paris, par un arrét du 18 avril 1997 Compagnie générale des eawx auguel le syndicat était
partie, avait déclaré contraire aux dispositions de la loi MOP, le principe méme de la
délégation par le syndicet de sa maitrise d’ouvrage publique & son régisseur intéressé, En
outre, par deux arréts du 10 février 1998, la cour administrative d'appel de Paris avait
également condamné le recours aux conventions spéciales qui constituaient alors le support
juridique de cette déiégation de maitrise d’ouvrage. La motivation de cette décision éteit citée
dans le rapport d’observations définitives du 4 septembre 2002 « certains fravaux de
premier établissement nécessités par une modification importante de la structure du réseau
ne peuvent étre analysés comme une prolongation de l'exploitation du réseau pour laquelle la
délégation de service public a été accordée. La convention particullére qui les attribue & la
CGE ne peut donc &tre regardée comme une mesure d'exécution de la régie intéressée. Il
s'agit d'un marché de travaux publics, détachable de la régie, d'un contrat autonome, qui
reléve des régles de mise en concurrence instituées par le code des marchés publics ». La
Cour avait notamment estimé que chaque convention ainsi conclue en application de 1'article
8 de la convention, dans sa rédaction d’alors, devait « étre regardée, non comme la simple
continuation de l'exploitation du réseau et, par suite, comme une mesure d'exécution de la
régie intéressée, mals comme un marché de rravaux publics ».

Dans son rapport d’observations définitives de 2002, la chambre, observant que ces décisions
n'avaient pas amené de modification substantielle de la pratique du syndicat, avait rappelé, &
la suite du juge administratif, que les travaux neufs et de renouvellement relevant de
I'article 8 de la convention ne faisaient pas partie du périmétre de [a délégation, que leur
réalisation constituait un marché, qu’ils étaient, comme tels, soumis gu code des marchés
publics et que ces marchés devaient étre passés par le syndicat lui-méme, le régisseur ne
faisant pas partie des personnes auxquelles le syndicat pouvait confier un mandat,

Le vingt-cinquidme avenant & la convention de régie, conclu le 15 décembre 2005, a donc
modifié, entre autres, les articles 6, 7 et 8 de la convention de régie intéressée définissant les
rbles respectifs du syndicat et de son régisseur en matidre d'investissements. Ces
modifications ont été décidées sur le fondement d’une analyse juridique qui donne & la
réalisation de travaux par le régisseur du syndicat un fondement juridique nouveau, diffésent
de celui de ia délégation de maltrise d’ouvrage condamnée par les décisions précitées,
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Le raisonnement sur lequel se fonde l’avenant a été inspiré par le commentaire d‘un
professeur de droit public sur Uarrét du 18 avril 1997, commentaire selon lequel, s un
régisseur intéressé ne peut recevoir délégation de maitrise d’ouvrage de la personne publique
organisatrice du service public, il peut, en revanche, disposer d une raitrise d’ouvrage propre
lui permettant de réaliser des travaux neufs ou de premier établissement nécessaires 2
’exploitation du service qui lui a été délégué.

Pour qu'un régisseur dispose de cette maftrise d'ouvrage, il faut que les dispositions de la lot
MOP n’aient pas pour conséquence d’imposer 2 la collectivité publique responsable du service
I'obligation d’assurer elle-méme la maitrise d’ouvrage des travaux effectués dans le cadre dudit
service, Selon un avis du Conseil d'Etat du 31 janvier 1995, interprétant le premier alinéa de
I'article 2 de Ia loi MOP, une personne publique a I'obligation d’étre maitre d’ouvrage des
travaux de réelisation d’ouvrage, de bétiment ou d'infrastructure (on de réhabilitation
d'ouvrages existants) lorsque quatre conditions curnulatives sont remplies. L'une d'entre elles
est constituée par 1’objet de I’opération qui doit étre la construction méme (ou la réhﬂbilitation)
d'un ouvrage pour le compte de la personne publique en cause. Cette condition n'est pas
relative & la propriété de I ouvrage, mais & son wtilisation. Pour’ qu’elle soit remplie dans le
cadre de la gestion d’un service public, il faut qu’une fois construit, I’ouvrage soit remis 2 Ia
personne publique propriétaire pour qu’elle 'exploite, De méme, si le service est délégué 4 une
personne privée qui est mandataire de la collectivité dans la gestion du service, ¢’est cette
derniére qui exploite les installations du service par son entremise et la condition est égalernent
remplie. En revanche si la collectivité n’exploite pas 'ouvrage, la condition n’est pas remplie.
Ainsi, dans I'hypothése ol le service est délégué & un régissewr intéressé et que celwi-c
bénéficie d’une eutonomie comparable & celle d'un concessionnaire de service public, la
condition n’est pas remplie et le régisseur intéressé dlSpDSB alors d'une maitrise d'ouvrage
propre, distincte de celle de 1"autorité délégante du service. Cette qualité de maitre d’ouvrage lui
permet alors de réaliser non seulement les travaux d’entretien, comme tout délégataire de
service public, mais également les constructions neuves et le renouvellement des installations et
équipements qu'il utilise pour exploiter le service public qui lui a été délégué.

Comme le font veloir le syndicat et son régisseur, cette analyse peut s'appuyer sur la rédaction
de larticle L, 1411-1 du code général des collectivités territoriales, issu de la loi n° 2001-1168
du 11 décembre 2001, aux termes duquel un délégataire de service public peut &tre chargé de la
construction des ouvrages du service. La chambre ne méconnaft pas ces dispositions qui fondent
notamment le régime de la concession de service public, dans lequel le délégataire construit les
ouvrages et acquiert les équipements néoessaires 2 1’exploitation. Mais, elle fait observer que
§'il est ainsi possible de confier des travaux & un délégataire de service public, y compris un
régisseur intéressé, pour autant cette faculté ne saurait signifier que toutes les autres dispositions
légales et réglementaires peuvent étre écartées. Ainsi, l'article L. 1411-1 ne permet pas
d'ignorer inconditionnellement celles relatives & ["obligation de mise en concurrence énoncées
par le code des marchés publics, lesquelles revétent un caractére d’ordre public.

C’est pourquoi, tout en reconnaissant qu’un régisseur intéressé puisse disposer d’une maitrise
d’ouvrage propre, la chambre souligne que le raisonnement de la doctrine juridique exposé ci-
dessus pose une condition essentielle pour qu'il en soit ainsi : il faut que le régisseur dispose,
dans l'exploitation du service public, d’une véritable autonomie dont les caractéristiques
s'inspirent de celle dont bénéficie un concessionnaire de service public.

O Actuslité juridique du droit administratif (ATDAY, 1997, p, 492 ¢ Régia intdregsde of materise d'ouvrage publigus par Edenne Fatdme of
Laurent Richer, Lex conclusions do cet aricle sont n:prim dane une note du 23 mars 2005 dwblle par (¢ Cublnet Richer A la demande dy
SEDIF, comtmuniquée & 1a chambre i cours du conmmdle.
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C’est ce qui ressort notemment de ' extrait ci-aprés de I'article mentionné en page précédente dont
les expressions importantes sont soulignées : « Dés lors, pour que dans le cadre de la régie
Intéressée, comme dans celul de la concession, la collectivité publique responsable du service
n'alt pas l'obligation d'8tre maftre d'ouvrage des owvrages du service, et done pour que, comme
le_concessiornaire du service public, le régisseur intéressé puisse se voir confier la mafirise
d'ouvrage de toul ou partie de ces ouvrages, il faut que |'on pulsse considérer que, pendant toute
la durée du contrat, c'est le régisseur intéressé et non la collectivité qui les utilise, qui en
conserve l'exploitation (...). Or, tel ne peut étre le cas gue si le régisseur intéressé dispose d'une
véritable autonomie par rapport a la collectivité resporsable du service (...} ».

En ['espéce, les stipulations mémes de la convention de régie intéressée conduisent la
chambre & considérer que la sociétd Veolia ne dispose pas, & 1'égard du syndicat, d'une
véritable autonomie, comparable & celle d’un concessionnaire, lorsqu’elie réalise les travaux
définis & article 8. L'autonomie du régisseur ne peut, en effet, se déduire mécaniquement de
sa qualité d’exploitant du service, qui ne lui est pas contestée, mais elle doit ressortir des
conditions objectives dans lesquelles il se trouve pour conduire les travaux en cause, La
référence en la matiere ne peut étre, selon le raisonnement de la doctrine juridique qui a
inspiré I’avenant du 15 décembre 2005, que Ja situation du concessionnaire dont il n’est pas
contestable qu’il dispose effectivement d'une véritable autonomie.

Selon I'article 8.1 de la convention, e régisseur dispose de la qualité de maitre d’ouvrage sur
les travaux indispensables au bon accomplissement de sa mission de gestion et d’exploitation
du service. La liste de ces travaux est définie de menidre précise : il s'agit, pour I'essentiel,
selon la terminologie habituelle du syndicat, des travaux de remouvellement. Les travaux
d’entretien, quant a eux, ne relévent pas de ce régime (voir le rapport Travaux d’Ermst &
Young pour 2007%). Les travaux relevant de la maitrise d’ouvrage conservée par le syndicat
font, quant A eux, ’objet de I"article 7 de la convention.

Or, la chambre constate que le syndicat a conservé, 4 1'égard des travaux de article 8, la
quasi-totalité des prérogatives constitutives de la maitrise d'ouvrage publique, ainsi qu'il
ressort des articles suivants de la convention |

-6.11: direction et choix des investisssments, élaboration et approbation du schéma
directeur d’investissement, plans quinquennaux d’investissement, approbation des
programmes annuels des travaux réalisés par le régisseur et contréle de 'exéeution
desdits prograrnmes ;

-6.12: étude et conception de certains ouvrages et maitrise d’ouvrage de certains travaux et
ouvrages sous le contrdle et les directives du syndicat ;

. * Les travaux d'entretien du résemu, qui semt prévus par ['articic 8 de In convention, me fomt pas partic dos dépences repriscs en

Immobilisetions & I'ectlf du syndloat dans les conditions cl-dessus exposées. D'aprts le compte d'exploitation du régisseur, dont fes données
gont dolairées par les traviux du eabinet Emst & Young (pages 26 & 32), les dépenyes corespondantes so sant dlevézs, en 2007, sy total de
48 543 372,55 €

Compie 61524 - entretien des canalisations 2387733571 €
Comnpts 61526 - sntrotion dos branchemonts 12375 484,43 €
Compte 61527 - branchements clapets anti~retour €3T0RS,30€
Compte 61550 - entretien des compteurs 10322 845,16 €

Compts 61551 - amdnagement et entretlen de I'environnement comptewr 1 730 617,95 €

[ résulte des traveux effectuds par le cabinet Bt et Young (mpport Traveux ; rapport finel) que la plus grande partic des travaux
d'enwetien sont réwlinés par enmreprite SADE, fillnle do Veolls, eatrepriss wdjointc sy rdgidacur solon |a qualification retenue par
{'article 8.1, deuxidme alinés, de i convention de régie.

T

T



21/05 2010 1611 Fax A @ 0147053

§2-2100078/BB 13/32

-6.21: investissements de renouvellement exécutés dens le cadre d'un schéma directeur
d’investissement, de plans quinquennaux et de programmes d’investissement annuels ;

-6.23: dans le cadre de I'exécution du plan quinquenna! désignant les travaux qui Iui sont
attribuéds, le régisseur présente pour accord au syndicat et selon un calendrier fixé par
ce dernjer, une proposition détaillée du programme annue| des travaux visés a I"atticle
8.1 assortie d’une estimation financidre de ces travaux par catégorie en précigsant
notamment pour les travaux de ceanalisations les linéaires, les diamatres, les matériauy,
Jes techniques de pose et pour les branchements & modemiser, leur nombre et les
techniques d'intervention ; le régisseur communique au syndicat tout document et
¢lément lui permettant d'apprécier les conséquences prévisionnelles de ces
propositions sur la bonne marche et la continuité du service illustrant le cas échéant les
différentes hypothéses envisagées et leur impact sur I’environnement urbain; le
régisseur fournit toute indication sur les nouvelles techniques de travaux et nouveaux
materiaux qu'il se propose de développer, ainsi que les amélorations qu'il peut en
attendre sur la qualité et I'économie du service | la mise en ceuvre de ces nouvelles
techniques et nouveaux matériaux est soumnise & I'approbation du syndicat ;

-8.1: il appartient au régisseur, sous les directives et le contrfle du syndicat, d’assurer la
mafirise d’ouvrage de certeins travaux :

-8.1:  prix facturé aux tiers et pergu « au nom de la régie » conformément 2 un bardme ;
-8.2: dossiers des projets transmis au syndicat pour approbation ;
-8.2: financement par imputation au compte d’exploitation ;

-34:  financement des travaux par affectation de recettes, dont une fraction spéciale du prix
de 'eau.

Selon Particle 2 de la loi MOP : « [l (...) appartient [au maftre de | ‘ouvrage], aprés s'étre
assuré de la faisabilité et de ['opportunité de l'opération envisagée, d'en déterminer la
localisation, d'en définir le programme, d'en arréter | ‘enveloppe financiére prévisionnelle,
d'en assurer le financement, de choisir le processus selon lequel 'ouvrage sera réalisé er de
conclure, avec les maitres d’euvre et entrepreneurs qu il cholstt, les contrats ayant pour
objet les études et |'exécution des travaux ».

A P'exception des derniers ¢léments de cette énumération légale, foree est de constater que les
stipulations décrites ci-dessus ont conservé au syndicat "essentie} des attributions du maitre
d’ouvrage, notamment les trois premiéres (localisation, programme, enveloppe financiére
prévisionnelle des opérations) exercées lors de la préparation et de 'adoption de trois
docurnents : le schéma directeur d'investissement, le plan quinquennal d’investissement e |o
programme annuel d'investissement,

Sens contester "objectif légitime du syndicat de maitriser ainsi le développement de son
réseau, la chambre ne peut omettre de constater que, méme sans rechercher un parallélisme
parfait avec le régime de la concession, ces diverses stipulations instaurent un encadrement
rigoureux de I'activité de travaux du régisseur, Cet encadrement apparait trés éloigné du
contexte dans lequel un concessionnaire réalise les équipements nécessaires & ’exploitation
du service, généralement dans le respect d’un cahier des charges et de normes administratives,
techniques et financiéres définies lors de la création de la concession,
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Le dispositif instauré par I'avenant du 15 décembre 2005 révele d’autres différences
substanticlles avec le régime concessif. En premier lieu, les biens construits par un
concessionnaire sont normalement financés par ses soins. Tel n’est pas le cas en l'espéce,
puiscue les travaux réalisés sous la maitrise d’ouvrage propre de Veolia sont financés par un
prélévement sur les recettes du service qui, en I'absence de travaux, reviendraient au syndicat,
ainsi qu’il résulte du contenu méme de I'article 8, Des lors, s'impose la conclusion que le
syndicat est bien le financeur des travaux réalisés par Veolia au titre de cet article,

Par ailleurs, les équipements, matériels et installations indispensables au service réalisés par
un concessionnaire, ont le caractare de « biens de retour ». Si la propriété de ces biens,
quoique créés au moyen des deniers du concessionnaire, appartient au concédant dés leur
création, le concessionnaire en conserve Ia possession jusqu’au terme de la concession. C’est
cette particularité qui explique que ces biens, soit ne sont pas enregistrés & actif de la
collectivité concédante pendant la durde de la concession, soit le sont, mais en qualité
d’immobilisations mises en concession, ce qui les soustrait & |'obligation de I'amortissement
budgétaire par le délégant. Le régime des biens créés par le régisseur du syndicat n’est pas
assimilable & ce schéma puisque, non sculement ils sont créés, comme indiqué ci-dessus, au
moyen des deniers du syndicat, mais encore ils sont annuellement inscrits & leur achévement &
I'actif du syndicat, comme immobilisations et non comme biens mis en concession, et font
’objet d'un amortissement budgétaire,

C'est d’ailleurs ce que reconnait explicitement la réponse du syndicat eux observations
provisoires de la chambre: «Le délégataire ne dispose (..) pas de la possibilité
d'immobiliser et d'amortir pour son compte les Installations qu'il exploite, le SEDIF
conservan! la tenue de ['ensemble de son patrimoine et son amortissement dans ses comptes
propres. Cette position est notamment cohérente avec le mode de financement des travaux
dont la réalisarion est confiée au délégataire, qui est assuré par les recettes sur ventes d'eau
et la contribution des tiers éventuellement impliqués, sans apport de financement propre de la
part du délégaraire ».

Alinsi, approuvés annuellement par le syndicat, étroitement contrdlés par lui, réalisés sous ses
directives et financés par ses soins via un prélévement sur recettes, intégrés & son actif dés
leur achévemnent et amortis par lui, les travaux de I'article 8 ne peuvent, selon Ja chambre, étre
objectivement regardés comme procédant de I"autonomie du régisseur intéressé et, par suite,
comme relevant de sa maitrise d’ouvrage propre. Ces fravaux ne constituent pas des
opérations de maintenance du réseau ou des interventions d'urgence qui, indissociables de
Pexploitation du service public et de sa continuité dont est responsable le tégisseur, ne
peuvent exécutés que par ses soins et A son initiative. Ils ne peuvent donc &tre considérés que
comme appartenant & la maftrise d’ouvrage du syndicat, lsur dévolution devant, par suite, étre
réalisée conformément aux régles du code des marchés publics, en particulier en respectant
I’obligation de mise en concurrence.

Les modifications introduites par 1'avenant du 15 décembre 2005 n’ont donc pas fait
disparaitre ['iliégalité de 'attribution & Veolia de la conduite de ces travaux, Elles n’ont, par
ailleurs, pas affecté le volume des opérations réalisées par le régisseur en application des

“dispositions des articles 6 4 8 de la convention. En trois ans (2005 8 2007), il 2 ainsi ét€ réalisé
un montant de 186 238 813 € de travaux et de prestations d’ingénierie en méconnaissance des
régles du code des marchés publics qui ont été successivement applicables au cours des trois
exercices considérés, en ’occurrence le code des marchés publics porté par le déeret du
7 janvier 2004 et le code des marchés publics porté par le déeret du 1 aofit 2006,
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Il convient, enfin, de souligner que si le caractére de délégation de service public du contrat
de régie intéressée venait a étre remis en cause & l'occasion d’une requalification par le juge
(cf infra, § 3.3.1), l'ensemble de la construction juridique fondée sur Pautonomie du
régisseur intéressé perdrait tout fondement.

3.1.2. Prestations d’ingénierie

En ce qui concerne les prestations d’ingénierie, article 7.2 de la convention modifié par
["avenant du 15 décembre 2005 confie au régisseur, en sa qualité d'exploitant, une mission
d'ingénierie spécifique. Elle porte sur les phases d’études et d’exéeution des travaux relatifs
aux ouvrages ou parties d’ouvrages en service indispensables a |'activité industrielle de
production, stockage, transport et distribution de I’ean et dont la conception et [a réalisation
sont conditionnées par les contraintes du processus d’exploitation. Il résulte de la réponge du
syndicat au rapport d'observations provisocires de la chambre que cefte mission spécifique
trouve 1(151)1 fondement 1égal dans les dispositions de )'article 35 (I, 5%, b) du code des marchés
publics*”,

La chambre admet, sous réserve de ['appréciation des juridictions compétentes, que ces
dispositions semblent pouvoir s’appliquer aux prestations en cause. Elle fait toutefois
observer que, dans une telle hypothése, chacune des prestations d'ingénietie réalisées aurait
di faire {"objet d’un marché négocié en bonne et due forme. Cette formalité spparait
indispensable afin de garantit que les interventions de Veolia dans ce cadre relévent
effectivement des dispositions précitées, ce qui peut difficilement &tre soutenu en 1'absence
d’individualisation de la prestation et de sa rémunération. Or, il n’est pas fait état de tels
contrats dans la réponse du syndicat, la dévolution et le paiement de ces prestations
apparaissant comme une simple application matérielle de la convention de régie intéressée et
non comme un contrat spécifique, méme 5'il en découle nécessairement. Si Iinexistence de
ces conventions était confirmée, il en résulterait également une irrégularité, certes formelle, au
regard du code des marchés publics.

3.1.3. Recommandations

La chambre ne peut que renouveler les recommandations antéricures de mettre un terme aux
pratiques irrégulidres décrites ci-dessus et souligner les risques juridiques e: financiers
qu’elles impliquent.

C'est pourquoi, elle a constaté avec satisfaction que, selon la réponse du syndicat eux
observations provisoires : « les travaux de ['actuel article 8, en particulier les canalisations
d'un diametre infériewr a 300 mm seront, sauf exception, retirds au délégataire. Dans la
Suture convention, les travaux de renouvellement du réseau local de canmalisations et des
branchements secromt effectués sous maltrise d'ouvrage de la collectivitd, Seules les
opérations de renouvellement, lides & des rénovations de voirie, seromt confides au
délégatalre afin de préserver la relation directe emtre ce dernier, les communes et les
usagers ». Sous réserve de la portée de 'exception finale, un tel dispositif parait de nature &
faire disparaitre ce risque,

®) Asticle 35 (IL 5°, b) : « Loy marohés compidmantatras de rervices ou A trovaie qul consiyient an dey prestations qui rie figuren pas dang
le marchd initlalemens conolu mais qut sont devenues ndcassaires, & la sults d'une clrconstance imprévue, & l'exécution du sewvice ou 4 la
rdalizarion da louvrags tel qu'tl sst ddorir dans le marché inital, & condition qua Pattribution soft faite & l'opdrotenr dconomigue qul g
axdrutd ce xervica o rialind cof owvrage !

()

b) h[:;aqw oo sarvices ou travauy, quoiqu'tls sofent sdparables de laxdoution du marchd initigl, yont striciement ndcassaires 2 son parfalr
achhuement. »
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La chambre a également pris note de ce que le régisseur ne se verrait plus confier, & I’avenir,
de prestations d’ingénierie sur les travaux relevant de la maitrise d’ouvrage du syndicat.

3.2, COMPTES DU SERVICE

Les opérations du service public de production et de distribution géré par le syndicat sont
réparties entre le syndicat et son régisseur. Elles sont don¢ retracées dans deux ensembies de
comptes, I'un tenu par le syndicat, I'autre par le régisseur. Il existe entre. ces deux ensembles
de comptes des relations. Celles-ci donnent lieu 2 des éeritures en miroir, accompagnées ou
non de transferts de fonds.

La neutralisation des flux réciproques entre les deux ensembles ne suffit pas & consolider ces
comptes. L’exercice de consolidation des comptes ne peut pas €tre mené 2 bien, en raison
d’une importante lacune affectant les comptes établis par le régisseur en application de la
convention de régie : comme on le verra ci-aprés, ces derniers ne comportent, en effet, ni
comptes de bilan, ni comptes de stocks, ni comptes de tiers. De ce fait, I'établissement d’un
compte consolidé, seul & méme de donner une image fidéle du résultat de la gestion, du
patrimoine et de la situation financiére du service public géré par le syndicat avec |’ agsistance
de son régisseur, est, pour [’instant, un objectif hors d atteinte!®,

Un obstacle d'une autre nature rend également cet objectif inatteignable : il 8"agit, comme on
le verra ci-dessous, de 1'imparfaite fiabilité des inscriptions relatives & certaines rubriques de
recettes ou de dépenses retracées dans les comptes de la régie,

L’analyse a porté sur ["exercice 2007, Il s’agit de ’exercice le plus récent pour lequel I'équipe
de vérification disposait de tous les documents nécessaires : comptes de la régie, rapports
établis sur lesdits comptes par le cabinet Ernst & Young chargé par le syndicat de contrbler
I'exéoution de la délégation, comptes du syndicat (compte administratif et compte de gestion).

3.2.1, Comptes contractuels de la régie

Les opérations effectuées par le régisseur sont retracées, en fonction de leur objet, dans ¢ing
comptes prévus par la convention de régie intéregsée : compte de premier établissement
(art. 23), compte de TVA (art. 24), compte courant de trésorerie du compte de premier
établissement (art. 25), compte d'exploitation (art. 34), compte de réserve d’exploitation
(art. 37).

En simplifiant, ['objet de chacun de ces cinq comptes peut étre défini ainsi qu’il suit. Le
compte de premier établissement a pour objet de retracer les opérations réciproques entre le
régisseur et le syndicat délégant. Le compte de TVA a pour objet de retracer les
remboursements de la TVA acquittée par le syndicat qui transitent par la comptabilité du
régisseur. Le compte courant de trésorerie du compte de premier établissement a pour objet de
retracer I¢ versement des intéréts dus per le régisseur ou le syndicat sur la différence entre les
sommes collectées par le régisseur pour le compte du syndicat et les sommes reversées par le
régisseur au syndicat. Le compte d’exploitation a pour objet de refracer les opérations faites
par le régisseur dans le cadre de l'exploitation du service. Le compte de la réserve
d'exploitation a un objet limité aux opérations d’exploitation & caractére exceptionnel.

© O, {'anicle 47-2 d¢ la Constitution cst ains| rédigé : « Lex comptes dex administrationt publiquee sont réguliers et sincéres. Jis donnent
une image fidéle du résuleat da feur gagtion, d¢ lsur patrimoine e de feur situation finencidre, »
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Les trois premiers comptes sont consacrés aux relations financiéres entre le régisseur et le
syndicat, les deux derniers aux opérations effectuées par le régisseur (exploitation, travaux).
Un jeu de transferts existe entre ces divers comptes du délégataire.

Enchalnement des comptes

Recetres
Reocettes collactées

Pour comprendre 'articulation de ces comptes, il faut partir de I’encaissement du prix des
ventes d'eau aux usagers. C'est le régisseur qui encaisse auprés des usagers le prix des
fournitures d’eau. Ce faisant, il ne pergoit pas seulement les recettes du service, il collecte
gussi des recettes revenant &4 d’autres organismes publics: Etat (TVA), agence de bassin
(redevance), Voies Navigables de France (redevance).

Les recettes de TVA ne sont pas inscrites au compte d’exploitation, les opérations inscrites
audit compte étant enregistrées hors texes. Faute de compte de tiers, les recettes de TVA
collectées et reversées A 1"Etat aprés déduction de la TVA acquittée n’apparaissent, done, pas
dang les comptes. Seuls sont retracés les remboursements de la TVA grevant les dépenses du
syndicat, la TVA acquittée par le syndicat lui étant remboursée par I'intermédiaire de son
régisseur, En 2007, le syndicat s’est vu ainsi rembourser, d'aprés la comptabilité du régisseur,
13 008 247,70 € (somme imputée au compte de premier établissement).

Les recettes pergues pour le compte de 'agence de bassin (contrevaleur de la redevance de
bassin) et Voies Navigables de France (contrevaleur de la taxe Voies Navigables de France)
sont inscrites au compte d’exploitation. En 2007, la contrevaleur de la redevance de bassin
s'est élevée 4 19 641 031,91 € et la contrevaleur de la taxe VNF 4 2 642 617,93 €.

Le prix de ’eau comportant deux parts : une part fixe, dite « prime fixe », et une pact variable,
dite « prix de vente de 'ean », les recettes per¢ues sur les usagers au profit du syndicat se
divisent en cing fractions, qui sont réparties entre trois des comptes du délégataire, comme le
prévoit I'article 26 de la convention de régie intéressée,

La part fix¢ constitue une des cing fractions du produit des ventea d’eau. Elle est imputée en
recettes du compte d’exploitation.

La part variable est divisée en quatre fractions d’inégale valeur ;
- la fraction dite « fraction principale du prix de ’eau » est imputée en recettes du compte
d’exploitation ;
- la fraction dite « fraction complémentaire du prix de I'eau », destinée au financement des
travaux incombant au délégataire, est imputée en recettes du compte d'exploitetion ;

- la fraction dite « dotation de base de la réserve d’exploitation » est imputée en recettes du
compte de la réserve d'exploitation ;

- a fraction dite « dotation de base du compte de premier établissernent » est imputée en
recettes du compte de premier établissement.

]
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En 2007, ies montants des cinq fractions ci-dessus ont été les suivants, d'apres les comptes de
larégie

- fraction principale (y compris part fixe) : 262 254 475,19 € ;

- fraction complémentaire : 44 83531743 €

- dotation de base de la réserve d’exploitation : 3 768 837,42 € ;

- dotation de base du compte de prermier établissement : 91 979 047,30 €,

A ces sommes, s'ajoutent d’autres recettes pergues par le régisseur.

La quasi-totalité de ces autres receties sont imputées au compte d’exploitation : ventes d’eau
en gros, prix des travaux effectués pour des tiers, prestations de services (dont locations de
compteurs), primes d’épuration versées par |’agence de 1'eau ete. Elles se montent au total de
42 626 157,95 € ainsi décomposé :

¢/70118 4730 333,69€;
c/704 25535 413,52 €
¢/706 - 10992 115,69 € ;
¢/708 : 227 223,51 €;
o/74 335300,00€,
c/75 803 619,15€;
/77 2152,39¢€.

On trouve aussi 164 972,12 € au compte de la réserve d’exploitation (recettes au titre de
I’abonnement individuel) et 741 628,32 € au compte de premier établissement (intéréts du
compte courant de trésorerie) qui ont la nature de recettes directes,

Si on fait masse de toutes les sommes encaissées ou a encaisser par le régisseur d’aprés ses
comptes (hors opérations d’ordre), on atteint, pour 2007, le total de 481 662 333,27 €.

Pour étre exhaustif, il convient de préciser que le montant de la dotation du compte de premier
établissement, soit 91 979 047,30 €, est celui des ventes d’sau aux abonnés effactivement
versé par le régisseur au syndicat. Comme i] ne peut s’agir que de sommes effectivement
encaissées par le régisseur, ce total comporte les ventes du demier trimestre de ['exercice
2006 et ne comporte pas celles du dernier trimestre de I'exercice 2007. C'est un docuinent
établi par [e régisseur sous le titte « gffectation des produits eau & annexes » qui indique le
montant découlant de 1'application de la régle du rattachement des produits & ["exercice : ce
montant (net des remboursements et des non-valeurs) est de 93 401 244,38 €, Ce qui porterait
le montant des recettes de 2007 au total de 483 084 530,35 €.

Répartition des recettes collectées

Les recettes sont réparties entre les quatre destinataires des sommes collectées, On déduit des
coraptes de la régie que la répartition pour 2007 est la suivante :

Agence de bassin : 19641 031,91 €
Voies Navigables de France 264261793 €
Syndicat : 116 344 692,76 €

Régisseur : 343 033 990,67 €.
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La somme de 116 344 692,76 € est |a part qui revient au syndicat dans les recettes collectées
en 2007. Toutefois, en ratson de décelages d’un exercice sur I’autre, elle n'est pas identique &
celle qui était due au syndicat en 2007, en V'occurrence 116 123 202,44 €, d’aprés le compte
de premier établissement, ainsi qu’il résulte du tableau ci-aprés ;

Part du syndicat dans les recettes collectées par son régisseur (en €)

Recettes collectées

Versements dus au syndicat

Recettes sur les produits de la vente d’ean

51979 047,30

91 979 047,30

, o 3073 991,97 3158 365,63
Excédent du compte &’ exploitation (donnée de 2007) (dosnée de 2006)
Berdtements 3 842 576,70 2688217,88
(donnée de 2007) (donnée de 2006)
. . 124 331,78 45 157,10
Pénalités dues par le régisseur (donnée de 2007) (donnde de 2006)
Intérés du compte couramt de trésorerie 741 628,32 741 62832
Remboursement de TVA 13 008 247,70 13 008 247,70
Recettes au titre de ['abonnement individuel imputées 164 972.12
au compte de réserve d'exploitation !
Produits de la vente d'eau aux abonnés imputés au
compte de réserve d'exploitation 3 768 837,42
Virements de la réserve d’exploitation au titre du
disponible de ce compte 4 861479,06
Prélévements pour non-valgurs sur le syndicat (& - 358 940,58 - 358 940,55

déduire)

TOTAL

116 344 692,76

116 123 202,44

Dépenses. Emplol de la part de recettes conservée par le régisseur.

Les recettes conservées par le régisseur couvrent deux grandes catégories de dépenses

1 - Les depenses d’exploitation :

- imputées au compte d’exploitation
¢/60 :

¢/6! (sauf comptes de travaux et provisions) :
c/62 ;

¢/63 (sauf compte 637) :

c/64

c/65 (sauf compte 658)
/79112 (a déduire)

- imputées au compte de la réserve 4’ exploitation

Divers postes :
Equilibre des charges Vigipirate (& déduire)

soit un total de 242 337 601,34 €.

3537645133 €
90 489 429,69 €
20430517,85¢€
8425 735,02 €
87127 346,37 €
872 884,70 €
1326258,75€

1352125747 €
576 762,34 €
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2 - Les dépenses de travaux

¢/61131 - 21517545¢€
c/61132; 5409 732,41¢€
¢/61140 : 3005274033 €
¢/61150 ; 1134 19046¢€
¢/61160 : 21037474,09€
¢/61180 37031949 ¢€
¢/61190 : 90 585,42 €

soit un total de 58 310 217,65 €.

Ces deux catégories de charges déduites, il reste un solde ainsi composé :

¢/61199 Provision d'équilibre (nette de la reprise) : 2002 377,12 €
¢/65820 Prélévement sur Jes produits 0 453 861,77 €
c/65830 Prime de gestion du régisseur aprés écrtement : 25 813 206,70 €
c/65880 Prime travaux : 1611226,55¢€
¢/66810 Prélévement pour non-valeurs : 1219854,64¢€
¢/67830 Résultat d’exploitation ~ part régisseur : 287119948 €,

soit un total de 42 971 726,26 €, auquel on peut ajouter le montant de [*allocation versée par le
syndicat & son régisseur pour couvrir une partie des créances non recouvrées, soit 358 940,55 €.

Faute d'une comptabilité compléte (ce point sera examiné ci-aprés), il est impossible de
connaitre la répartition de ce solde de 42,9 M€ entre les comptes de bilan (normalement, pour
des raisons qui seront exposées ci-aprés, sur ce solde ne devrait 8 imputer aucune dotation aux
amortissements ou provisions de renouvellement, mais, en I’état du compte du délégataire,
I’agsurance ne peut en 8tre apportée) et, partant, d'en déduire I¢ résultat de 1a gestion.

Aux termes du conmfrat (articles 35, 36.1, 44, 44 bis), quatre des six termes ci-dessus
mentionnés ne sont pas affectés 4 la couverture de charges et constituent, donc, la
« rémunération » du régisseur :

¢/65820 Prélevement sur les produits : 9453 861,77 €
¢/65830 Prime de gestion du régisseur aprés écrétement : 25 813 206,70 €
¢/65880 Prime travaux ; 1611226,55€
¢/67830 Résultat d’exploitation — part régisseur : 287119948 €

soit un total de 39 749 494,50 €.

A ce point de ’analyse, il convient, toutefois, de faire part des réserves qu’appellent certaines
inscriptions en matidre de recettes ou de dépenses, dans la mesure ol les montanty inscrits au
compte contractuel, soit sont issus de retraitements, dont la reconstitution ne peut pas &ure
faite par le lecteur faute des informations nécessaires, soit ont un caractére forfaitaire, voire
théorique. Quelques exemples de telles inscriptions sont présentés ci-apres,

Exemples d’inscriptions nécessairement issues de retraitements
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D’aprés le compte d’exploitation, les ventes d’eau aux abonnés enrcgistrées au compte 70111
se sont élevées au total de 307 089 792,62 €. Il faut lire ie rapport final du contr8le des
comptes de la régie étebli par le cabinet Emst & Young (pages 9 et 11) pour découvrir gue
I'inscription inclut deux fractions annuelles de produits constatés d’avance : 1,2 M€, fraction
2007 d'une somme de 6 ME dont le reprigse en recettes a té étalée sur cing ans, et 9,6 M€,
fraction 2007 d’une somme de 39,9 M€ cormrespondant au prix de ’eau vendue, mais non
encore facturée, dont la reprise en recettes a éié exigée par ’administration fiscale et étalée
Sur quatre ans.

D’aprés le compte d’exploitetion, des transferts de charges d’exploitation sont enregistrées en
receties pour la sornme de 1 329 258,75 €. 1i résulte du rapport final du contréle des comptes
de la régie (page 17) que cette somme comporte un montant de 0,4 M€, qui est la fraction
2007 d’un total de 2 ME « lissé sur quatre ans ». D'aprés la réponse du régisseur & P'extrait du
rapport d’observations provisoires portant sur ce point, 'objet de cette inscription est de
neutraliser le décalage dans Je temps entre la constatation de la charge d’acquisition des
compteurs (comptabilisée au cours de I’exercice de leur achat) et celle de la recette procurée
par leur location aux ebonnés (comptabilisée au cours de chaque exercice d’utilisation desdits
compteurs), pour ceux des compteurs dont la durée de vie se prolongera au-deld du
31 décembre 2010, terme de la convention.

A 1'arficle 60480 - achats de compteurs, est inscrite une somme de 271 716,64 €. D'aprés le
rapport final du contréle des comptes de la régie (pege 19), cette somme inclut la reprise
partielle d’une provision correspondant aux congés de fin de carriére du personnel, ce qui est
'application d'une disposition de I’avenant du {5 décembre 2005. Ce méme rapport (page 24)
explique qu’a la date du 31 décembre 2005 le montant de la provision constituée pour faire
face auxdits congés de fin de cammére s’élevait 2 7,9 M€ et & la cloture de exercice 2007,
compte tenu des reprises effectudes sur cette provision, 4 4,3 M€,

" Les dépenses d’entretien du réseau sont comptabilisées a divers sous-comptes du compte 611
- prestations de travaux et achats de prestations externes. D’aprés le rapport final du contrble
des comptes de la régie (page 26), ces dépenses atteignent le total de 48,9 M€, Celui-ci inclut
0,7 M€ de régularisations et 2,5 M€ de reprises sur provisions.

D’'aprés ce méme rapport (page 36), les frais de dommages et indemnités de dégats sont
comptabilisés & trois comptes différents : 61810 - frais de dommages et indemnités de dégats,
en ce qui concerne les indemnités & verser & des tiers, 61524 - entretien des canalisations et
61526 - entretien des branchements, en ce qui concerne les dommages liés & la réfection du
sol. Les sommes inscrites & ces trois comptes incluent les provisions pour risque que le
régisseur constitue systématiquement en cas de litige. Le détail de ces provisions et de [eurs
reprises figure dans Je rapport du cabinet Emnst & Young (pages 41 et 42).

A larticle 63511 - taxes professionnelles, est inscrite une somme de 4 284 178,02 €. D'aprés
le rapport final du contréle des comptes du régissenr (pages 43 et 44), cette somme inclut une
provision de 2,1 M€ destinée & couvrir le risque d’un redressement fiscal,

A Darticle 63710 - redevance versée & l'agence de I’eau Seine Normandie, est inscrite une
somme de 1964103191 € D’aprds le rapport final du contréle des comptes de la régie
(pages 5, 10 =t 60 & 62), cette somume inclut deux provisions, I'une de 1,9 M€ correspondant au
troisiéme acompte 40 & ’agence de bassin, & décaisser en 2008, 1'autre de 2,4 M€ correspondant
au solde et & la régularisation de la redevance due pour 2007, & décaisser en juillet 2008,
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Au compte 641 - rémundérations du personnel, ¢st enregistré un total de 59 062 068,95 €,
inférieur de 2 383 722,04 € & celui de 2006. Le rapport final du contréle des comptes de la
régie (page 25) explique cette diminution, & hauteur de 1,2 M€, par ]¢ jeu de reclassements de
dépenses de personnel, dont le détail est donné dans ce rapport et qui suppose, pour partie, le
mouvement de comptes de provisions. D’aprés la méme source, une provision de 1,36 M€
constituée dans le cadre d'un conflit entre Veolia et son personne! (augmentations de salsires
non versées) est incluse dans un des sous~comptes du compte 641 non précisé,

Exemples d'inscriptions forfaitaires

D’aprés le compte d’exploitation, la contrevaleur de la redevance de bassin pergue sur les
usagers s'est élevée au total de 19 641 031,91 € D’apréds le rapport final du contrdle des
comptes de la régie (pages 5, 10 et 60 & 62), cette recette est égale par construction 2 la
dépense correspondante,

D’aprés le compte d’exploitation, les produits tirés des travaux pour le compte de tiers ont
atteint le total de 5 200 705,54 €. Selon le rapport final du confréle des comptes de Ja régie
(page 5), cette recette est aussi égale par construction & la dépense correspondante.

Les dépenses d'entretien du réseau comptabilisées dans les sous-comptes 61524
(cenalisations), 61526 (branchements), 61527 (clapets anti-retour), 61550 (compteurs) et
61551 (environnement compteur) sont des forfaits d’entretien pour un montant total de
39 M€, d’aprés le rapport final du contréle des comptes de la régic (pages 26 & 28).
L'existence de ces forfaits et leur mode de calcul sont prévus per I'article 1.1 de 'annexe I &
la convention en ce qui concerne les canalisations, par 1'article 2.1 de ladite annexe, en ce qui
concerne les branchements et par I’article 14 de la convention elle-méme, en ¢& qui concerne
les compteurs. Par construction, les dépenses réellement exposées par le régisseur pour
satisfaire & son obligation d’entretien du réseau n’apparaissent donc pas dans les comptes.

Aux termes de l'article 34 de la convention, la part des frais généraux d’administration
centrale du régisseur est fixée a 4,06 % des frais généraux de I'exploitation. II s'agit donc
d’un forfait, inscrit au compte 62870 - frais généraux de gestion (8 527 631,15 €). 11 a &t ci-
dessus noté que ce forfait avait ¢t réduit de moitié 4 compter de 2002,

Aux termes de 'article 39 de la convention, le régisseur enregistre en produits de I’exercice
les produits restant & recouvrer, Ii « fait son qffaire personnelle a forfait de parer a tous les
retards d'encaissement et d toutes les créances Irrécouvrables », moyennant une allocation
égale & 0,35 % des produits bruts. Sur cette allocation, est imputée également la participation
financiére au fonds spécial solidarité-sau. Au sous-compte 66810 - prélévement pour non-
valeurs, est inscrite une somme de 1219 854,64 € qui, pour la partie correspondant & la
couverture des créances impayées, est un forfait.

I} résulte de I'instruction que ce forfeit est surévalué.
D’apres le syndicat, les prélévements pour non-valeurs, allouds au régisseur conformément

aux termes de la convention, se sont élevés, pour la période de 1999 & 20085, au total de
9,8 ME ainsi décomposés :
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En€ Compte d'exploitation Premier établissement Total

1999 1083 193 € 204017 € 1287210¢
2000 1117025€ 210 857 € . 1327882 €
2001 1084 207¢€ 270774 € 1355071 €
2002 1125996 ¢€ 280 540 € 1 406 539 €
2003 1163 435¢ 299247¢€ 1462682 €
2004 1174 260 € 303 156 € 1477435 €
2005 1184 S66 € 306 653 € 1451 219€

Or, d’aprés le syndicat, les pertes sur créances constatées par le régisseur sur la méme période
se sont élevées & 5,4 M€ ainsi décomposés :

En € Pertes constatées
1999 377430€
2000 623 680 €
2001 522 620€
2002 597 630 €
2003 687 930 €
20604 16515990€
2005 941 520 €

Il est @ relever que I'évolution des pertes sur créances et des créances douteuses n'a pas
conduit le syndicat & demander une modification du taux de prélévement pour non-valeur.

Il est & relever aussi que la différence entre le forfait versé et la perte effectivement supportée
par le régissenr s’ anglyse comme un supplément de rémunération pour celui-ci.

Insuffisances de la comptabilité

L’utilisation d’une comptabilité tronquée, réduite aux seuls comptes de charges (classe 6,
partiellement) et de produits (classe 7), outre qu'elle rend nécessaire la création de
subterfuges comptables pour en pallier certains des inconvénients, constitue une entorse sux
principes de base en matiére de comptabilité. Les acquisitions de biens ayant la nature
d'immobilisations devraient &tre enregistrées dans des comptes d'immobilisations (classe 2),
Or, elles le sont dans des comptes de charges (classe 6). Il est, dés lors, impossible de
connaftre ’actif creé par le régisseur et de le suivre (sous réserve de ce qui sera dit.ci-aprés
des opérations reprises au compte de gestion du syndicat), Ce qui ne veut pes dire que le
régisseur ne tienne pas une comptabilité des immobilisations qu'il a cxéées, puisqu'il établit &
I’intention du délégant des inventaires du matériel, du mobilier et des véhicules acquis sur les
fonds de la régie et que son compte d'exploitation fait état des cessions d’éléments d’actif
(enregistrées au compte 775).

Il en va de méme des provisions qui, lors de leur constitution, comme lors de leur reprise,
devraient faire jouer deux comptes, I'un au compte de résultat, I’autre au compte de bilan. La
plupart du temps, les provisions et leurs reprises ne sont pas individualisées dans le compte
d’exploitation.

Les biens ayant le caractére d'immobilisations, du moins ceux qui ne sont pas enregistrés dans
la comptabilité du syndicat dans les conditions ci-dessous exposées (point 3.2.2), devraient
faire ’objet, soit d’arnortissements, soit de provistons pour renouvellement.
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L’absence de comptes de tiers (classe 4) ne permet pas de suivre apurement des dettes ou le
recouvrement des créances. L’ absence de comptes de régularisation (classe 4) a pour effet que
les charges et les produits conststés d’avance ne sont pas enregistrés. L'admission des
créances en non-valeur g’effactue sur une base forfaitaire,

L’absence de comptes financiers (ciagse 5) ne permet pas de connaftre 1'état de la trésorerie,

Seules les vanations de stocks (classe 6) sont connues ; les comptes de stocks et en-cours
(classe 3), dont I'existence est postulée par celle de leurs variations, demeurent inconnus.

Les lacunes de la comptabilité de la régie sont donc patentes sur des points assez substantiels
pour qu'il ne soit pas possible d’estimer que les comptes du régisseur donnent une image
fidéle du résultat de la gestion, du patrimoine et de la situation financidre de la régie.

Les insuffisances des comptes remis par le régisseur au syndicat sont itnputables a prior! aux
stipulations de la convention de régie intéressée. L'article 34 de la convention relatif au
compte d’exploitation n’impose pas la tenus d'une comptabilité compléte ¢n partie double et
organise un cadre comptable rudimentaire, alors méme que la nature et la taille de la régie
guraient justifié l’application rigoureuse des principes du plan comptable général & sa
comptabilité. Cela étant, 'article 30 de la convention relatif & la comptabilité d'exploitation,
tout en prévoyant que les cornptes de la régie sont établis conformément su cadre comptable
fixé d'un commun accord avec le syndicat, stipule que le syndicat et le régisseur peuvent
décider toutes modifications aux régles comptables qu'ils jugent utiles, « sous réserve qu ‘elles
permetient au syndicat de tenir sa comptabilité conformément aux régles de la comptabilité
publique ».

3.2.2. Comptes du syndicat
En 2007, les masses financidres du syndicat ont ét€ Jes suivantes.

Les recettes réelles de la section de fonctionnement, remboursements de TV A inclus, se sont
élevéesg 2 111 819 759,91 €, dont 110 461 476,34 € en provenance du régisseur. Des fonds de
concours ont ét¢ classés parmi les recettes de fonctionnement, alors qu'il s’agit de recettes
d'investissement ; leur montant (715 009,82 €) doit &tre défalqué du total des recettes de
fonctionnement et ajouté & celui des recettes d’investissement. Si 'on effectue ce

. retranchement, il apparait que 99,4 % des ressources de le section de fonctionnement ont eu

pour origine les ventes d'eau potable.

Les dépenses réelles de la section de fonctionnement, charges financiéres incluses, se sont
flevées & 17 954 487,89 €,

Les recettes réelles de la section d'investissement, remboursements de TVA inclus, se sont
élevées & 24 576 206,26 € et les dépenses réelles de la méme section, smortissement du
capital des emprunts inclus, & 120 512 906,96 €. 1] convient d’ajouter aux recettes le montant
des fonds de concours ci-dessus mentionnés.
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Les masses ci-dessus sont grossies de deux catégories d'opérations qu'il conviendrait de
neutraliser :

- Les dépenses du syndicat sont grevées par Ja TVA. Cette taxe est remboursée au syndicat
par le régisseur auquel le syndicat a transféré ses droits & déduction de TVA, En 2007, les
montants de TVA remboursés par Je régisseur se sont élevés a 13 042 585,08 € en section
d’investissement et 4 833 303,55 € en section de fonctionnement.

- En 1986, la région a prété & la société des eaux de Melun, filiale de la Compagnie générale
des eaux, sur une durée de 30 ans une somme de 100 millions de francs destinés au
financement des ouvrages nécessaires 4 1’exploitation de la nappe aquifere du Champigny,
dont I'eau devait étre achetée en gros par le syndicat. L'annuité de remboursement de ce
prét rémunéré transite par les comptes du syndicat, qui est I'emprunteur vis-a-vis de la
région. En 2007, elle s'est élevée a 835 990,17 €.

Dans la répartition des thches avec son régisseur, le syndicat a conservé la maitrise d'ouvrage
d'une partie des travaux, C’est cette charge qui absorbe la majeure partie de son budget :
46 M€ d’annuité de remboursement de la dette, 80 M€ d’immobilisations.

Ainsi qu’il a été dit ci-dessus (point 3.1.), une mission d’ingénierie et la malirise d'ouvrage
d'une partie des travaux ont ét¢ confides par le syndicat & son régisseur. Aux termes de
Particle 8 de la convention, il appartient au régisseur d’assurer la maftrige d’ouvrage de
certains travauX indispensables au bon accomplissement de sa mission de gestion et
d’exploitation du service. Aux termes de ’article 7.2 de la convention de régie intéressée, une
mission d'ingénierie est confiée au régisseur.

Les opérations réalisées par le régisseur en application de ces deux articles de la convention
sont enregistrées dans la comptabilité du syndicat par une écriture ainsi passée : débit des
sous-comptes d’immobilisations en cours (2311, 23131, 23151, .23152), crédit des sous-
cornptes 7785 et 7786.

En 2007, les dépenses de travaux résultant de 'application de 1’article 8 de la convention ont
été imputées au compte 23 au vu du mandat n® 2746 du 31 décembre 2007 émis pour la
somme de 59 000 604,45 €. A 'appui du mandat, a été joint & titre de piéce justificative un
récapitulatif d’une page donnant la liste des dépenses par site d’intervention,

En 2007, les dépenses d’ingénierie résultant de ’application de l'article 7.2 de la convention
ont été imputées au compte 23 au vu du mandat n® 2747 du 31 décernbre 2007 émis pour la
somme de 79858612 €. A 'appui du mandat, & 6té joint & titre de pidce justificative un
récapitulatif de deux pages donnant la liste des dépenses par site d’intervention.

Les dépenses réalisées ont &té équilibrées en recettes par deux titres : n® 152 du 31 décembre
2007 émis pour la somme de 59 000 604,45 €, n° 153 du 31 décembre 2007 émis pour la
somme de 7 985 612 €,

A l'appui des dépenses payées par les mandats ci-dessus, auraient dii étre produites les
justifications prévues par l'annexe I du code général des collectivités territoriales,
conformément aux dispositions de [article D, 1617-19 dudit code.
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Les immobilisations réalisées par le régisseur font 1'objet d'un amortissement budgétaire par
le syndicat, C’est ce qui résulte explicitement de 1’état des immobilisations produit chaque
année & ’appui des comptes du syndicat.

3.2.3. Recommandations

Le syndicat devrait demander & son régisseur de produire un compte de ses opérations
permettant d’établir un compte conselidé, seul 2 méme de donner une image fidéle du résultat
de la gestion, du patrimoine et de la situation financiére du service public, ce qui impose de
corriger les insuffisances ci-dessus signalées.

Sur ce point, il est pris note de la volonté du syndicat, dont son président a fait &tat dans sa
réponse au rapport d'observations provisoires de la chambre, d’'imposer & son futur
délégataive « l'obligation de constituer une société dédiée ». Cette décision est effectivernent
de nature & régler le probléme de maniére définitive, puisque cette société devra publier ses
comptes sociaux et qu’il sers, alors, possible de les comparer aux comptes rendus & Je
collectivité délégante.

De plus, le syndicat devrait exiger, pour celles des opérations du régisseur qui sont imégrées

dans sa comptabilité, les justifications prévues par ’annexe I du code général des collectivités
territoriales, conformément aux dispositions de Particle D. 1617-19 dudit code.

3.3, NATURE JURIDIQUE DU CONTRAT DE « REGIE INTERESSEE »

3.3.1, Qualification du contrat

Ainsi qu'il a été dit ci-dessus, le contrat par lequel le syndicat confie depuis avril 1962
I"exploitation de son service public de production et de distrbution d’eau potable 4 la
Compagnie générale des eaux, aujourd’hui devenue Veolia, est un contrat de régie intéressée.
Cette qualification est le fait, entre autres dispositions, de 'article 1* de Ja convention, en
vertu duquel « le Syndicat (...) confle au régisseur, en régie intéressée, la gestion du service
public de production et de distribution de ['eau sur le territoire [des] communes » qui en sont
membres.

La dénomination des différentes formes de délégation de service public : régie intéressée,
affermage, concession de service public, constitue un instrument commode de caractérisation
des relations juridiques et finenciéres susceptibles d’exister entre une personne publique
déléguant une activité de service public et son délégataire. Elle fournit aux praticiens du droit
des services publics une typologie, des modeles théoriques de relations contractuelics fondés
sur les différences observables dans I’ampleur des tAches confiées au cocontractant de
Padministration, I'origine et les modalités de sa rémunération, la réalisation des équipements
et infrastructures nécessaires au fonctionnement du service, le régime patrimonial et
comptable de ces biens.

Toutefois, le dénomination d’une convention de délégation de service public n'entraine, par
elle-méme, aucun effet juridique. Cet effet ne peut résulter que des termes du contrat, qui,
selon I'adage commun, tient lieu de loi entre les parties, et des textes opposables aux perties
contractantes.
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Sachant que la gestion d’un service public peut faire I’objet d’un marché, une convention de régie
intéressée peut done relever de la catégorie des marchés publics ou de celle des délégations de
service public, selon le contenu des clauses propres au contrat, qui doit &tre apprécié en fonction
des critéres jurisprudentiels aujourd’hui bien connus tirés des conditions de rémunération du
cocontractant. Le risque d'une requelification par le juge administratif, qui n'est pas propre 4 la
régie intéressée, est réel pour tous les contrats signés avant le développement par le Conseil
d’Etat, & partir de la fin de Ja décennie 1990, de sa doctrine actuelle.,

Quant au droit européen, méme si sa conception des délégations de service public™ et des
marchés publics ne recoupe pas exactement la notion frangaise, il n'y est pas contraire. Le
notion de «risque » qu'il retient pour caractériser la délégation de service public est
¢galement celle que retient aujourd'hui le droit francais.

Pour que la qualification de délégation de service public soit reconnue & un contrat, il faut,
entre - autres conditions, que la rémunération du cocontractant de 1’administration soit
substantiellement lide aux résultats de I'exploitation du service, ainsi que le prévoit le premier
alinéa de I'article I.. 1411-]1 du code général des collectivités territoriales. Cette condition ne
se trouve pas réalisée « en l'absence de réel risque d'exploitation » (Conseil d’Etat, 5 juin
2009, soclété Avenance — Enselgnement et Santé) et ne I’est que lorsqu’une part significative
du risque d’exploitation, sous la forme, notamment, de la prise en charge d’une fraction de
["éventuel déficit d'exploitation, demeure & la charge du cocontractant (Conseil d’Etat,
7 novembre 2008, département de la Vendée), dernier état d’une clarification entreprise par le
Conseil d'Etat depuis une dizaine d*anndes®,

Au regard de cette jurisprudence, la chambre estime non fondée 1'argumentation présentée par
le syndicat dans sa réponse aux observations provisocires de la chambre, selon laquelle « la
notion de risque d'exploitation & laquelle se réfere la chambre n'est (...), en droit frangais,
qu'un indice de la rémunération substantiellement lide aux résultats d'exploitation. Le risque
n'est ni nécessaire ni déterminant pour que la qualification de délégation de service public
pulsse 8fre retenue. » Si tel était le cas, les ardts précités réveleraient d'autres indices
permeftant au juge administratif de motiver sa décision selon la méthode classique du
« faisceau d’indices ». Or, lesdits arréts ne se prononcent sur aucun autre élément que le
risque laigsé & la charge du cocontractant de la personne publique pour admettre ou rejeter la
qualification de délégation de service public.

La chambre fait sienne, en I'espéce, 'analyse de la doctrine juridique selon laquelle la notion
de risque d’exploitation est intégrée & la définition du critére 1égal de la délégation de service
public tiré des conditions de sa rémunération®. Elle observe, en outre, que, dans sa réponse
BUX observations provisoires de la chambre, la société Veolia s’¢st démarquée, sur ce point,
du syndicat, en développant une argumentation qui ne conteste pas le raisonnement de la
chambre & propos du critere du risque d’exploitation, critére qu'elle semble donc admettre,
tout en s'efforgant de démontrer que, dans son cas, 1’exploitation. du service public comporte
un vrai risque d’exploitation,

™ La droit européen utilise, d"illeurs, géndralement le tarme de « coneession n, qui ne comcide pas non plus parfhitement avec is neny de os
torme en droll frances ; cf. CICE 13 octobre 2005 Soetbé Parking Brixen GmbH, n® C-458-03, AIDA 2005 p. 1983, ob l¢ terme de
concession est ¥ppliqué & ce qui serait probablement désigné en France comme un affsrmags pour une pertie deg prestations en cauge
gﬁmton d'un parking public),

¥ Décisions es plug cflibres: CE, 7 avril 1959, Communs de Guilh¢rand-Grenges ; 30 juin 1999, SMITOM Centre-Cuest Seine-st-

Memaln; 28 juin 2006, Syndicat interéommunad d'atimentation on cau de la moyenne valide du Gier,

® Cf le commenteire du professeur Richer (ATDA 2008 p. 2454) sur I"arrdt Département de la Vendde . « e principal intdedt de l'arrdt (...)
loncha o yort qui 83t résdvd & Ja ] r {..) La Corsnil d 'Etar
(..} adopte, It oussi, espresybmant le crifire du risqus, mais il le fait sn | ‘Infdgrant & celul, obligatoire parce que lgistarlf, de la
rémunérarion subsiantiallsment lte auz résultats d'exploltation, »
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Ce point étant précisé, il convient, en conséquence, de s'interroger sur le risque d’exploitation
effectivemnent supporté par le cocontractant du syndicat, en examinant la structure de sa
rémunération.

Selon D'article 48 de la convention de régie, dans sa version issue du dernier avenant du
15 décembre 2005, la rémunération du cocontractant comprend quatre parts plus précisément
définies par quatre autres articles de la convention :

- article 35 : un prélévement de 2,89 % des produits bruts d’exploitation (sous réserve de
pénalités lides & des retards d’exécution de certaines missions ou & [a qualité des esux
produites) ;

- article 36: une fraction variable du solde du compte d’exploitation du service dont
I'apparent parallélisme organise, en fait, un mécanisme ol la part des excédents revenant
au régisseur croft rapidemnent, alors que la part des déficits mis & sa charge décroft encore
plus vite, devenant méme nulle au-deld d*un déficit supérieur & 3,5 % des produits bruts
d'exploitation :

~5i ce solde est créditeur (excédentaire), la part revenant au régisseur augmente par
tranches (40 % pour la tranche d’excédent comprise entre 0 et 0,25 % des produits bruts
d'exploitation, 45 % pour la tranche comprise entre 0,25 et 2,5 %, 50 % au-deld) ;

- en revanche, si ce solde est débiteur (déficitaire), la part mise & la charge du régisseur
décroft (50 % pour la trenche comprise entre 0 & 2,5% des produits bruts
d’exploitation, 25 % pour la tranche comprise entre 2,5 ¢t 3,5 % des produits bruts
d'exploitation ; au-dela de 3,5 % de déficit, le prélévement nécessaire est effectué
sur la réserve d'exploitetion alimentée par une fraction du prix de I'eau) ;

- article 44 : une prime de gestion qui rémunére le régisseur pour sa maitrise des coiits
d’exploitation. La complexité de cette prime, déterminée par une formule paramétrique,
n'est qu’apparente : son montant évolue en sens inverse de ’augmentation des dépenses
d'exploitation (elle est élevée si les dépenses diminuent, faible & elles croissent

. fortement), I’effet des varations du volume d’aau vendue et du nombre d’abonnés sur
les charges étant partiellement neutralisé. Il s'agit 13 d’un mécanisme typique
d'intéressement du délégataire qui ne peut avoir que des effets positifs sur sa
rémunération deés lors gu'il satisfait aux objectifs fixés ;

- article 44 bis : une prime « travaux » qui rémunére le régisseur en fonction du coift des
travaux réalisés pour le compte du syndicat.

Dans leurs réponses aux observations provisoires de la chambre, Veolia et le syndicat
apportent de nombreux éléments d’explication tendant & démontrer que la rémunération du
régisseur est structurellement lide & ’exploitation et qu’elle est affectée de nombreux facteurs
de variation qui font peser sur I'exploitant un véntable risque, notamment du fait de la
diminution de la consommation d’eau et des pénalités contractuelles nombreuses qui peuvent
lui étre infligées.

A défaut de données chiffrées & I'appui de cetie argurnentation permettant d’apprécier 'impact
des différents facteurs invoqués, il s’avére difficile de conclure de manidre définitive. La chambre
observe, par exemple, que Ia baisse de 20 % de la consommation de I'eau depuis 1990, soulignée
dans les deux réponses, constitue une évolution lente, donc financidrement maitrisable, et que les
réponses ne précisent pas si la diminution en volume s'accompegne effectivement d'une réduction
du chiffre d’affaires, De méme, 1'effet des pénalités n'est pas déerit.
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En tout état de cause, la chambre ne doute pas que les différentes composantes de la
rémunération de Veolia sont assises sur ou affectées par des paramétres financiers ou
physiques de ["exploitation du service et ne conteste pas l'évidence du lien entre ces
différentes composantes et I'exploitation du service, Elle reconnait, enfin, que les réponses
aux observations provisoires démontrent le caractére variable de ladite rémunération,

Elle fait toutefois observer que le juge administratif n’exige pas un lien quelconque entre la
rémunération et I’exploitation, ni une simple variabilité de cette rémunération’”, mais que ce
lien soit tel qu'il laisse une part significative du risque d’exploitation 2 la charge du
cocontractant, Il ne s'agit pas non plus uniquement d'établir I'existence d’aléas car toute
activité économique en comporte, La jurisprudence exige que le risque d’exploitation soit pris
en compte dans les modalités contractuelles de rémunération elles-mémes et qu’une partie
significative en soit laissée & la charge de I’exploitant,

Au regard de ces critéres, la réponse de Ja société Veolia sur la dissymétrie du mécanisme de
calcul de la part de sa rémunération définic par 'article 36 de la convention de régie
intéressée apparait insuffisante. Cette fraction de sa rémunération est celle ol pourrait se
manifester le plus clairement la part de risque d’exploitation qu'elle supporte puisqu’elie
procéde au partage des excédents ou déficits d’exploitation. Or, il s'avére que cette
composante peut évoluer sans limite & la hausse (au-deld de 2,5 % des produits bruts
d’exploitation, la moitié de I'excédent dégagé est attribuée au régisseur), mais elle est
rapidement neutralisée & la baisse (au-deld de 3,5 % des produits bruts {’exploitation, le
déficit n’est plus mis & la charge du régisseur, mais imputé sur Ia réserve d*exploitation),

En ’absence de données chiffrées certaines sur les fluctuations des différentes composantes
de la rémunération de la société Veolia, il n’apparait pas possible de trancher définitivement
cette question, mais la chambre estime qu'elle reste posée, les conditions actuelles de
rémunération du régisseur créant un doute sérieux sur le caractére suffisamment significatif de
la part de risque d’exploitation assumée par ce dernier pour que sa rémunération puisse étre
considérée sans conteste comme « substantiellement liée aux résultats de 'exploitation ».

Si le juge administratif devalt faire sienne cette enalyse, comme on ne peut pas
rajsonnablement I'exclure, eu égard aux derniers développements de sa jurisprudence en cette
matiére, le contrat de régie intéressée actucllement en vigueur serait & ranger dans la catégorie
des marchés publics et non dans celle des délégations de service public.

En formulant cette conclusion, la chambre n'oublie pas que la jurisprudence commentée ci-
dessus n'a été développée que depuis la décennie 1990 et que le critére du «risque
d'exploitation », dont la définition n'a probablement pas encore atteint sa maturité juridigue,
date de novembre 2008 et ne compte jusqu'ici que deux arréts publiés!), Toute incertitude ne
peut néanmoins étre écartée quant a l’interprétation que donnerait le juge administratif des
clauses relatives & la rémunération du régisseur intéressé du syndicat.

1% De nombreux marchés publles comportent dgalement dor clauscs ayant pour offet de falre varier la rémunération du cocontractant ds
['ndministration, notemment du fuit de §'epplication de pénalitds, sany, pour autant, dere qualiffablas de délégation de servive public.

13 Méme 'll convient de relever que Ja Jurlsprudénce francaive 3"¢tait déji fondée sur ot critére du risque financier avant méme 1'entrée en
vigueur de la lol u® 93122 du 29 janvier 1993, dite loi « Supin », pour quelifier une déidgation de service publie {volr en particulior Ia
déclslon du Conaeil d'Etat du 15 juin 19935, n® 136,734, Sndicar mtercommunal des fraraports publics de la pégion d¢ Doual, Rec. CE
teblcs 1994, p, 807T)
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La présente observation ne vise donc pas & dénoncer une irrégularité dont il était impossible
gux signataires de la convention et de ses divers evenants d'avoir connaigsance, mais
appeler ["attention sur un risque juridique qui ne peut &tre négligé ni par les gestionnaires
publics, ni par leurs cocontractants, ni par la chambre, Si ce risque n’est quasiment plus que
théorique en ce qui conceme la convention en cours, celle-ci arrivant & son terme dans
quelques mois, il devrait étre diment pris en compte dans Ja perspective de la convention A
venir, le syndicat devant faire en sorte de se prémunir contre lui. La requalification en marché
aurait, en effet, pour conséquence de vicier la procédure d’appel & la concurrence et, per suite,
la 1égalité de la nouvelle convention,

3.3.2. Recommandations

La chambre recommande au syndicat, d&s lors qu'il souhaite conclure la future convention
selon la procédure de la délégation de service public et §°i] entend maintenir des conditions de
rémunération de son cocontractant analogues 4 celles aujourd’hui en vigueur, de clarifier le
dispositif actuel afin de rendre beaucoup plus lisible la part de risque d'exploitation qui sere,
en fout €tat de cause, laizsée & la charge du délégataire qui sera désigné.

4.PROCEDURE EN COURS DE RENQUVELLEMENT DE LA DELEGATION DE

SERVICE PUBLIC

La convention de régie intéressée arrivant & son terme le 31 décembre 2010, la chambre a été
conduite & examiner les travaux préparatoires aux décisions et les décisions d'ores et déja
prises, en ¢e qui concerne tant le mode de gestion du service 4 compter du 1 janvier 2011 que
le choix d'un type de délégation de service.

Ce faisant, la juridiction n’a pas méconnu, ainsi que le président du syndicat [ui en a fait
reproche dans sa réponse aux observations provisoires, I'interdiction qui lui est faite par les
dispositions de l'article L,211-8 du code des juridictions financieres de formuler des
observations sur 'opportunité des objectifs fixés per 'assemblée délibérante du syndicat.
Comme on le verra ci-aprés, les observations de la chambre portent sur I’économie du
dispositif contractuel envisagé, dans la limite des décisions déja intervenues dont
"opportunité n'est pas discutée.

Dés le début de ’année 2006, le syndicat s’est engagé dans la préparation du choix du futur
mode de gestion de son service public de production et de distribution d’eau potable. A cette
fin, en octobre 2006, une structure spéeialemnent chargée de ce dossier a été créée au sein de
I’administration syndicale. Puis, en juin 2007, une mission d’assistance & maitrise d’ouvrage &
ét¢ confiée par marché 4 un groupement de cabinets d’études. Les travaux réalisés par ce
groupement ont, pour la plupart, été rendus publics (site Internet du syndicat).

Apres avoir pris connaissance de ces travaux, le bureau, puis le comité syndical ont délibéré
sur le futur mode de gestion du service. Dans sa séance du 10 octobre 2008, le bureau « 5 'est
prononcé (...) en faveur d'une délégation du service public selon une formule de type régie
Intéressée profondément refondée ». Dans sa séance du 11 décembre 2008, le comité syndical
a approuvé « le principe d'une délégarion de service public de type régie intéressée ». De son
¢dté, la commission consultative des services publics locaux, consultée le 1% décemnbre 2008

« sur le choix proposé d'un futur mode de gestion par délégation de service public de tpe

régle intéressée v, a émis un evis négatif,

(48]
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Les raisons qui ont motivé les positions prises par ces trois instances ne sont pas indiquées
dans les comptes rendus officiels de leurs réunions. Toutefols, celles du bureau sont connues
grice au rapport de présentation remis aux membres du comité syndical avant la réunion du
11 décembre 2008 :

« La délégation de service public, selon une formule de type régie intéressée, profondément
refondée, constitue un scénario médian, qui offre une réponse équilibrée aux enjeux du
Syndicat et aux préoccupations exprimées par les élus. Il autorise, par la détention
notamment de la maftrise d'ouvrage, une malirise effective du service par la collectiviré
propriétaire des ouvrages, ce qui correspond & la volonté des élus de bénéficier des
prestations d’un professionnel tout en contrélant de prés le service délégué. En outre, larégie
intéressée permet d'inciter le délégataire & se livrer & une exploitation du service conforme
aux objectifs fixés par la collectivité, sous peine de se voir priver de son intéressement.

Au total, la gestion sous forme de délégation de type régie intéressée présente les avantages
ci-apres
. une maitrise du service par le contréle du délégataire,
une incitation & la performance et & |'innovation par le mécanisme d'intéressement,
un transfert partiel des risques vers le régisseur intéressé,
le béndfice de I'expertise professionnelle d'un prestataire privé, de ses innovations
technologiques, de ses capacités en matiére de recherche et développement,
un large transfert des responsabilités civile et pénale vers le délégatalre.

{

Au regard de ces éléments, U'exécutif s'est prononcé trés largement le 10 octobre 2008 en
faveur d'une délégation de service public, de type régie intéressée, en exigeant cependant que
le futur contrat soit marqué par une rénovation trés approfondie au regard de Dactuelle
convention. »

Selon toute vraisemblance, ce sont les mémes considérations qui ont conduit le comité
syndical & opter également powr une délégation de service public sous la forme d’une régie
intéressée. Un groupe de travail a été, elors, constitué pour étudier les conditions d'un
éventuel allotissement de la délégation de service public. A 'issue de ses travaux, la question
de Iallotissement a été définitivement écartée.

Les orientations du cahier des chatges de la future délégation de service ont été exposées dans
un rapport de Pexécutif présenté au comnité syndical le 9 avril 2009 (docurnent publié sur le
site Internet du syndicat). C'est sur la base de ce cahier des charges qu’a été lancée peu epres,
par un avis public, la procédure de mise en concurence prévue par les dispositions des
articles L. 1411-1 et suivants du code général des collectivités territoriales.

Il est un fait que, sur des points substantiels, ces orientations, telles qu'elles ont €té présentées
par I'exéeutif au comité syndical le 9 avril 2009, traduisent une inflexion par rapport au
dispositif antérieur. Ainsi, pour ne mentionner que celies d’entre elies qui sont en rapport avec
les présentes observations de la chambre :

- Les travaux neufs et les travaux de renouvellement efférents i la « gestion patrimoniale »
seront assurés par le syndicat et, done, soumis & concurrence.

- Le délégataire versera le solde de I’exploitation, ¢’est--dire la différence entre les recettes ot
les dépenses d’exploitation, une fois par an, lors de la reddition des comptes de la délégation
et ¢'est uniquemnent & ce moment-[4 que sa rémunération sera calculée et Jui sera versée.
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- La rémunération du délégataire est présentée comme substantiellement liée aux résultats
d’exploitation. Elle sera entidrement imputée sur le solde d'exploitation et ne pourra en aucun
cas dépagser un pourcentage contractuel du total des recettes d'exploitation. Elle comprendra
une part fixe et une part variable. La part fixe sera constituée d'un pourcentage du total des
recettes procurées par les ventes d'eau. La part variable sera le cceur de I'intéressement. Elle
comprendra trois &léments, dont le total ne pourra dépasser le montant du solde d’exploitation
une fois déduite la part fixe : un premier élément sera représentatif de la maitrise des charges
et de la productivité dégagée, un deuxidme élément sera caleulé en fonction d’objectifs de
qualité sur la base d’une batterie d’indicateurs, un troisiéme élément sera un pourcentage du
solde d’exploitation.

- Le contrble du délégataire sera renforcé : le délégataire sera une société « mono contrat », ou
société dédiée, dont les comptes seront certifids par un commissaire aux comptes et
conformes au plan comptable général; il établira un état comptable annexe décrivant
1*évolution annuelle de la trésorerie de la délégation, afin qu’il soit possible de s’assurer que
les produits financiers procurés par la trésorerie sont inclus dans les recettes de la délégation.

Il n'en reste pas moins que le dispositif, tel qu’il est envisagé, n’apporte pas de solutions
entiérement satisfaisantes aux deux probiémes ci-dessus exposés par la chambre,

S'il est un fait que le délégataire ne se verrait plus confier la réalisation des prestations
d'ingénierie, une partie seulement, ¢t non Ja totalité, des travaux de renouvellement faisant
’objet de |'article 8 de la convention actuelle serait placée sous la maitrise d’ouvrage du
syndicat, de telle sorte que subsisterait, dans un périmétre plus réduit, 1*irrégularité dénoncée
par la chambre, pour les travaux qui ne seraient pas considérés comme relevant de la « gestion
patrimoniale ». Dans le rapport de présentation ci-dessus mentionné du 9 avril 2009, il est
reconnu que, dépenses d'entretien prises en compte, « /a part fotale de la maftrise d'ouvrage
prise en charge par le SEDIF passerait de 46 % awjourd 'hui a environ 56 % sous [ 'empire du
Sutur contrat », ce qui veut dire que 44 % de la maitrise d’ouvrage resterait au délégataire. Il
n’s pas été contesté par le président du syndicat dans sa réponse aux observations provisoires
de la chambre que ce pourcentage incluait, dans une proportion non déterminée, la maftrise
d’ouvrage de travaux neufs et de renouvellement et que, de ce fait, & 'instar du délégataire
actuel, le futur régissour réahscrait des ftravalux sans se sowmettre aux régles applicables & la
commande publique. ; -

Quant & la nature juridique de la convention & conclure, 'hypothése qu'il s’agisse d'un
marché public de services ne pourrait pas étre écartée, si Ie mode de rémunération du
régisseur devait reposer dans le futur contrat sur un mécanisme qui, a I'instar du contrat
antérieur, ¢t selon la logique inhérente A le formule de la régie intéressée, fernit de la
rémunération du régisseur, pour l'essentiel, la récompense de sa performance et, par
contrecoup, ne 'exposerait que marginalement aux aléas de [’exploitation.



