SALLES DE JEUX, PROPRIETE, SERVICE
ET DOMAINE PUBLIC : QUELLE DIALECTIQUE

Laurent GIVORD
Avoceat au barreau de Bordeausx,
‘Cabinet AdDen Bordeaux

Le constat de ce que les « jeux d’argent et de hasard » ne sont pas une:
activité anodine ou « comme les autres.» a été fait bien avant les
presents propos par de nombreux et brillants auteurs*®® de sorte qu’il
s’avére inutile d’y revenir en détail,

Quoi qu’il en soit, la singularité de cette activité, que 1’on se place sur’
le plan moral, sociétal, médical, ou religieux*®, s’est traduite par une :
interdiction générale de principe a laquelle sont attachées des’
sanctions pénales dont les sources sont anciennes*!? et ont longtemps
figuré au sein de P’article 410 de ’ancien code pénal*'’. 3
Aujourd’hui, ces sanctions sont dans le code de la sécurité intérieure:
(CSD*2, I’article L. 324-1 de celui-ci prévoyant : « Le fait de\ :
participer, y compris en tant que banquier, a la tenue d'une maison def
Jjewx de hasard ot le public est librement admis, méme lorsque cette* i
admission est subordonnée a la présentation d'un qffilié, est puni de*t

»,'J.A-L\_I o

4% Voir récemment et enire autres : J.-B. Vila, Bilan en demi-teinte d’une SP awx:;
intéréts financiers : les concessions de casinos : Contrats et Marché public n° 2

février 2013, p. 6.

49 Certains auteurs ont d’ailleurs souligné que les « rehgions condmnneru
généralement, & I'exception du shintolsme, la pratique des jeux de hasard » : E.
Akoun, Jewx de hasards et service public, RDP 2007, p. 643 & 659.

40 5, Akoun, Jewx de hasard et service public, RDP 2007, p. 643- 4 659 - B. Jonon,
Les.délégations de casinos, DA, n° 1 janvier 2005, étude 1.

A1) Cf. Loi n® 83-628 du 12 juillet 1983 relative awux jewx de hasard modifiant l’a.rthlB
410,dw.code pénal. Le Conseil d’Etat a rappelé que « cette loi a pour objectifs, d'une |
part, laprotection de la sécurité publique et la répression de la délinguance organisée
et, d'autre pari, la protection de la jeunesse » (CE 11 juillet 1990 Stambouli Frére.:
teq.n%.91158).

9219 loi du 12 juillet 1983 précitée a été codifiée dans le CSI & la faveur de
"ordonnance n® 2012-351 du 12 mars 2012.
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i‘h ‘trois ans d'emprisonnement et de 90 000 euros d'amende. Les peines
,gom portées a sept ans d'emprisonnement et a 200 000 euros d'amende
’I. orsque l'infraction est commise en bande organisée.

5;, e fait d'établir ou de tenir sur la voie publique et ses dépendances
g; ainsi que dans les lieux pubhcs ou ouverts au public et dans les

¥n dépendauces, meme prtvees, de cewx-ci tous jeux de hasard non
l

;_; d emprisonmement et de 7 500 euros d'amende.

i Le fait de faire de la publicité, par quelque moyen que ce soit, en
aveur d'une maison de jeux de hasard non autorisée est puni de 100
5:000.euros d'amende. Le tribunal peut porter le montant de l'amende
¥'qu quadruple du montant des dépenses publicitaires consacrées &
“il.‘operanon illégale. »*'3

o “Dans un contexte de prohibition de principe qui interdit notamment
i, IPexploitation de lieux dédiés aux « jeux de hasard et d’argent » « sur
avoie publique et ses dépendances ainsi que dans les liewx publics ou
=2 .ouvertls au public et dans dépendances, méme privées, de ceux-ci », on
" - discerne mal, de pnme abord, les rapports entre lesdites salles et le

—p‘domamc pubhc, a savou les blens o qu1 apparuennent aune personne

****cr également Particle L. 3242 du CSI :
"‘1« ‘L'importation ou la fabrication de tout appareil dont le fonctionnement repose sur
Ie hasard et qui permet, éventuellement par lapparition de signes, de procurer
ximoyemam enjeu un avantage direct ou indiract de quelque nature que ce soit, méme
i "'sous forme de parties gratuites, est punie de trois ans d'emprisonnement et de 45 000
eums d'amende. Les peines sont portées & sept ans d'emprisonnement et & 100 000
veuros d'amende lorsque l'infraction est commise en bande organisée.
,,Sa_m punles des mémes peines la détention, la mise & la disposition de tiers,
wllinstallation et l'exploitation de ces appareils sur lavole publique et ses dépenaances,
~dam‘ des liewx publics ou ouverts au public et dans les dépendances, mémes privées,
de ces liewx publics ainsi que l'exploitation de ces appareils ou leur mise & disposition
{*de tiers par une personne privée, physique o morale, dans des Hewx privés.
_r‘_l_.es dispositions des dewx alinéas précédents sont applicables aux appareils de jeux
sidont le-fonctionnement repose sur l'adresse et dont les caractéristiques techniques
%‘_,bm'- apparaitre qu'il est possible de gagner plus de cing partles gratuites par enjeu
“iouun gain en espéces ou en nature. ».
Dans ce dernier cas, le texte précise que le bien doit faire « l'objet d'un
g.‘gmérwgemem indispensable a l'exécution des missions de ce service public. » : cf.
warticle L. 2111-1 du code général de la propriété des personnes publiques (CG3P).
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généralement avec. Vinstauration d’exceptions plus ou moins
importantes. En I’occurrence, la loi permet & certaines collectivités
territoriales « éligibles »d’externaliser 1’exploitation d'un casino dans
le cadre:du régime-des:délégations de service public (DSP) fixé par les
articles L. 1411-1-a 141:1-19 du CGCT. -

Cette exception n’est pas anodine pour les entités concernées : il s’agit
d’une source de revenus non négligeable en raison notarament de la
possibilité pour la collectivité territoriale concernée de prélever
jusqu’a 15 % du produit brut des jeux.

Au-dela de cet aspect purement financier, les collectivités territoriales
en question se voient dotées d’un bien immobilier emblématique doté
dune « salle de jeux » et qui reldve de leur domaine public (II)
précisément parce que, si on en croit la définition rappelée ci-dessous,
Iactivité de casino est un service public géré obligatoirement sous la
forme d’une DSP (I).

I- L’activité de casino jouit de la « certification »
« Service public » de sorte que la concession qui en est le
support reléve de la catégorie des DSP

L'activité de casino est un service public (2) dont I'exploitation est
réalisée 4 travers la conclusion d'un contrat et l'octroi d'une
autorisation administrative (1).

1 L’exploitation @’un casino : I'alliance du contrat et de l'acte
administratif unilatéral

(est une loi ancienne du 15 juin 1907 « relative aux casinos »,
codifiée & présent dans le CSI**, qui est venue « stabiliser » une
situation juridique: qui met en scéne une interdiction absolue et un
« régime dérogatoire »"'°.

415 Acticles L. 321-1 et s. - Complatent le « tableau », le déeret n® 59-1489 du 22
décembre 1959 « portant réglementation des jewc dans les casinos des stations
balnéaires, thermales et climatigues » et Parrété du 14 mai 2007 relatif 2 la
réglementation des jeux dans les casinos : NOR: INTD0754510A.

416 of. notamment conel, N. Boulouis sur CE 19 mars 2012 S4 groupe Partouche, req.
1® 341562 : rappelant qu'un décret de 1806 avait interdit les maisons de jeux sur
I'ensemble du territoire et qu'un régime dérogatoire était « toutefois destiné au profit
des villes d’eau ».
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Concrétement, le législateur a mis en place un systéme alliant le
contrat et I’acte administratif unilatéral.

D’une part, une « concession » est nécessairement octroyée 4 un
exploitant privé par une collectivité territoriale « éligible »*\7 sur la
base d’un cahier des charges encadré. Autrement dit, I"exploitation
d’un casino est obligatoirement externalisée par la personne
publique*®,

Et, d’autre part, une autorisation unilatérale « temporaire d’ouvrir au
public des locaux » dédiés aux jeux de hasard est délivrée, « aprés
enquéte », par le ministre de I'Intérieur au titre de la police des jeux
au délégataire retenu par la commune®,

2. L’activité de casino est un « service public » (SP)

Sans revenir en détail sur le bien-fondé d’une telle qualification qui,
comme certains |’ont justement souligné, « n’a été réglée qu’avec le

41711 s'agit -

« 1° Des communes classées stations balnéaires, thermales ou climatiques
antérieurement au 3 mars 2009 ; .

2° Des communes classées stations de tourisme dans les conditlons mentionnées au
1°; et Des villes ou stations classées de towrisme au sens de la sous-section 2 de la
section 2 du chapitre Ill du titre II du livre F* du méme code qui constituent la ville
principale d'une agglomération de plus de 500 000 habitants et participent pour plus
de 40 %, le cas échéant avec d'autres collectivités territoriales, au fonctionnement
d'un centre dramatique national ou d'une scéne nationale, d'un orchestre national et
d'un thédtre d'opéra présentant en saison une activité réguliére d'au moins vingt
représentations lyrigues ;

3° Des villes ou stations classées de tourisme mentionnées o Varticle L. 161-5 du
méme code ;

4° Des communes non mentionnées awx 1° & 3° dans lesquelles un casino est
réguliérement exploité au 3 mars 2009 ;

5° Des communes qui, étant en cowrs de classement comme station balnéaire,
thermale ou climatique avant le 14 avril 2006, sont classées stations de tourisme au
sens.de la sous-section 2 de la section 2 du chapitre Il du titre I1f du livre F’ du code
du tourisme avant le 3 mars 2014, » (article L. 321-1 du CSI)

“% La jurisprudence a rappelé récemment que les dispositions de la loi de 1907
codifiée au CSI « imposent & la commune, d'une part, de conclure & cette fin avec le
titlaire de l'awtorisation une convention el, d'autre part, d'assortir celle-ci d'un
cahier des charges fixant des obligations au cocontractant » (CE 19 mars 2012 SA4
groupe Partouche, 1eq. n° 341562) - B. Jorion, Les délégations de casinos, DA, n° 1
janvier 2005, étude 1.

419 Article L. 321-2 du CSI.
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temps »*%, il y a lieu-d’en rappeler trés bridvement les étapes les plus
saillantes*2!,

Tout d’abord, les années 1910/1940 ont été marquées du sceau de
Iincertitude car aprés.avoir reconnu la possibilité qu*une concession
portant sur Pexploitation d’un casino piit étre un SP*2, le Conseil
d’Etat s’est inscrit dans une période d’hésitation et de refus®®.

Puis, la seconde partic du 20*™ sidcle va &tre le théitre de la
confirmation, tant implicite qu’explicite, de la qualification de SP
accordée a activité de casino. Tout d'abord, les arréts ville de Royan
et Sté d'exploitation du casino de Capvern-les-Bains® vont placer
Iactivité de Casino sous I’égide-du SP.

Par la suite, cette qualification va étre reprise trés clairement dans un
avis du 4 avril 1995* rappelant, d’une part, que le législateur avait
entendu que les jeux autorisés dans les casinos « concourent au
développement touristique des communes concernées » et, d’autre
part, que « dés lors que ce dernier objectif trouve sa concrétisation
dans le cahier des charges qui fixe les obligations incombant a
lexploitant d'un casino, et qu'en particulier celuj-ci est tenu de
contribuer & I'animation culturelle ou touristique de la commune, le
cahier des charges, pris dans son ensemble, a le caractére d'une
concession de service public et par la méme dun comtrat
administratif »,

Poursuivant son raisonnement, cet avis sournet donc « la concession »
eén question a la discipline de la loi « Sapin » ce qui implique

40 J.-B. Vila, Bilan en demi-teinte d'une SP awx intéréts financiers : les concessions
de casinos, Contrats et Marché public n° 2, février 2013, p. 6.

I Cf. : concl. N. Boulouis sur CE 19 mars 2012 SA groupe Partouche, req. n°
341562 — F. Modeme, Les concessions de casinos municipau : Cahiers Espace n° 38,
1994, p. 99 - 8. Denaja, Casinos et concessions de service public, Mélanges Guibal,
LGDI, p. 657 — B. Mathieu, Les jeux d'argent et de hasard en droit JSrangais : Les
petites affiches, 8 janvier 1999, n ° 6, p. 8.

422 CE 28 juin 1918 société générale thermale et balnéaire : Rec. CE p. 641,

3 CE 12 mai 1922 ville de Saint-Malo ; Rec. CE, p- 413 : « limmeuble destiné a
abriter un casino n'éait pas destiné & assurer un service public, ni & pourvoir & un
objet d'utilité publigue » - CE 18 janvier 1924 société anonyme du grand casino
municipal de Saint-Malo : Rec. CE, p. 58 - CE 21 novembre 1947 société fermiére du

palais de la Méditerranée : Rec. CE, p. 430,

“ CE 25 mars 1966 ville de Royan : Rec. CE, p. 237 - CE 8 juillet 1987 société
d'exploitation du casino de Capvern-les-Bains : Rec, CE 1987, tables p. 961,

‘5 Dont I'objet était de répondre 4 la question de savoir si on avait affaire 4 un contrat
administratif.
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notamment la mise en ceuvre d’une procédure de publicité et de mise
€n concurrence pour sa passation.

Enfin, le début du 21¢™ si¢cle va donner lieu 3 bon nombre d’arréts
du Conseil d’Etat'®, dont le dernier en date, I'arrét SA4 Groupe
Partouche du 19 mars 2012%7, va synthétiser les conditions
d’exploitation de I’activité de casino,

Cet amét dissipe clairement le malentendu priori tenace dans
Iinconscient collectif concernant ’assimilation pure et simple des
jeux d’argent 4 un service public en réaffirmant un principe constant;
en réalité ce n’est pas I"activité de jeux d'argent qui constitue « par
elle-méme » un service public et encore moins une activité d’intérét
général.

En effet, ¢’est, d’une part, I'association de trois activités indissociables
~ « animation, la restauration et le Jeu, réunis sous une direction
unique »*2* et, d’autre part, « la prise en charge du financement
d'infrastructures et de missions d'intéré général en matidre de
développement économique, culturel et touristique » qui justifient la
(qualification.

H-Le régime du bien immobilier accueillant Pactivité de
casino

C’est principalement 4 travers le prisme de I’arrét d’Assemblée du 21
décembre 2012 commune de Douai®® (cf. annexes 1 et 2 : résumé

46 CE 3 octobre 2003 commue de Ramatuelle, req. n° 248523 : sur la légalité de la
limitation de durée des concsssions de casino - CE 10 mars 2006 commune
- d'Houlgate, req. n® 264098 : sur la pratique discriminatoire du ministre de Pintérieur
consistant & délivrer une autorisant probatoire d’un aux candidats entrants (non au
candidat sortant) ne portant que sur ’autorisation des jeux de tables (les « machines a
sous » générant 90 % des recettes) : concl. D, Casas, BICP n® 46, 2006, p. 208 - CE
19 mars 2010 SNC Malortigue, req n® 306192,
27 CE 19 mars 2012 54 groupe Partouche, req. n® 341562.
© 4 Article 1< de Parrété du 14 mai 2007 relatif 4 1a réglementation des jeux dans les
& casinos : « Un casino est un établissement comportant trois activités distinctes -
.. Vanimation, la restauration et le Jeu, réunies sous une direction unique sans
°qu'aucune d'elles puisse émre affermee »
.. B CE ass. 21 décembre 2012 commune de Douat, req. n® 342788 - J.-S. Boda et
* P.Guellier, Le Conseil d'Etat et le régime Juridique des biens de délégations de
i service public : JCP A 2013 n° 8, p. 2044 - 1.-B. Vila, Les régles applicables aux biens
' d'une délégation de service public : méthodologie renouvelée du Conseil d'Erat ; JCP
- A-2013 n° 8, p. 2045 - G. Eckert, le Conseil d'Ftat clarifie le régime des biens de
i retour : Contrats et Marchés publics n° 2, février 20 13,p.23 - L. Janicot, J.-F. Lafaix,
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schématique de l'arrét) qu’il convient d’envisager le régime du bien
immobilier**® qui va accueillir ’activité de casino.

Cet amét a €té l'occasion d’apporter quelques précisions et
confirmations concernant notamment le régime des biens de
« retour », c’est-a-dire les biens (meubles ou immeubles) qui sont
acquis ou réalisés par un concessionnaire de service public ou de
travaux publics et qui sont « nécessaires® au fonctionnement du
service public ».

Selon, le Conseil d’Etat « I'ensemble de ces biens [de retour], meubles
ou immeubles, appartient, dans le silence de la convention, dés leur
réalisation ou leur acquisition, & la personne publique ».

De I’autre coté du spectre, le juge de cassation traite également des
biens appartenant au concessionnaire,  savoir :

-Les biens de « reprise », ¢’est-a-dire ceux qui ne sont pas nécessaires
au fonctionnement du service public mais simplement utiles*? et sur
lesquels I’autorité délégante peut contractuellement exercer une

Le juge administratif; le contrat et la propriété des biens de vetour : RFDA 2013 p,
513 - X. Domino, A. Bretonneau, Biens de retour : gare aux boomerangs : AIDA
2013, chron. p. 457 - E. Fatdme, P. Terneyre, Le statut des biens des délégations de
service public aprés l'arvét commune de Douai : AYDA 2013, p. 724.

4% Nous n'évoquerons pas les biens meubles.

On précisera seulement que les matériels proprement dits de jeux  savoir, les tables
de jeux, les dés, les cartes & jouer, les machines a sous... ne sont pas considérés comme
étant des biens « de retour » ou méme « de reprise », compte tenu de la réglementation
relative aux jeux qui bride leur cession et de maniére générale leur utilisation (cf, 4 ce
sujet : M. Vincent, A qui appartiennent, en fin de concession, les biens d'un casino :
Journal des casinos, n® 37, juin 2005, p. 1 - X, Mouriesse, S, Braconnier, Des
spécificités des délégations de service public des casinos : Contrats et Marchés
publics, janvier et février 2013, n° 1 et 2 - CAA Marseille 28 mars 2013 commune de
Briangon, req. n°® 12MA04341).

Bien que nécessaires a l'activité de jeux ces biens ont un statut A part, ce que confinne
au demeurant la pratique contractuelle qui, en général, les vise de maniére distincte.
#1Ce faisant le Conseil d’Etat « stabilise la taxinomie en utilisant la notion de biens
nécessaires au service public », 14 ol des précédentes décisions utilisées
altemativement d'autres épithétes (« indispensables ») (cf. : X. Domino, A.
Bretonneau, Biens de retour : gare aux boomerangs : AJDA 2013, chron. p. 457). A
cet égard, on relévera que B. Dacosta dans ses conclusions sous 'arrét commune de
Douai estime que, dans le contexte des concessions, les termes "nécessaire™ et
Vindispensable" sont "interchangeables”. Enfin, il est admis que, en principe, le
contrat peut classer dans cette catégorie des biens qui ne seraient pas forcément
"nécessaires” au service public (voir 4 cet égard : concl. B. Dacosta sur l'arrét
commune de Douar).

42 E. Fatdme, P. Temeyre, Le statut des biens des délégations de service public aprés

l'arrét commune de Douai : AJDA 2013, p. 724,
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faculté de rachat, moyennant le versement d’une indemnité*®3, en
principe®, au délégataire.
-Et, de maniére indirecte, les biens « Ppropres » a savoir ceux qui sont
utilisés de maniére simplement accessoire pour les besoins du service
public*®,
Les régles issues de I’arrét commune de Douai combinées avec celles
spécifiques & I"activité de casino placent I'autorité délégante dans une
situation paradoxale : en dépit de ce que le bien immobilier accueillant
un casino reléve, en principe, de son domaine public, l'autorité
délégante n'en a pas la pleine et entiére maitrise (1). Par ailleurs, les
conditions financiéres du « retowr » dudit bien a l'autorité délégante,
du fait de la limitation de la durée des DSP de casinos, recélent
quelques particularités (2).

1. Un bien immobilier dont I'autorité délégante n'a pas la pleine et
éntire maitrise

En termes de propriété, 1'arrét commune de Douai pose et rappelle un
certain nombre de principes directeurs. En application de ces
principes, ['autorité délégante va acquérir, au plus tard 4 la fin de la
DSP, la propriété d’un bien immobilier (1.1). Reste que les
prérogatives de propriétaire de la personne publique vont se trouver
affectées (1.2),

“L1L’amrét commune de Douai invite 2 s’interroger sur le point de

~savoir si I’équipement immobilier accueillant le casino se situe sur un

~ foncier appartenant 4 une personne publique (2)** ou 4 une personne
wprivée (b)*,

{4ITC 2 février 1968-EDF c. Dame Veuve Faucher et Commune de Port-Louis, req.
1913 : JCP G 11, 15908, note. J. Dufau.
:Pour un cas d’absence d’indemnité : CE 1% février 1929 compagnie centrale
{énergie électrique : Rec. CE, P. 133 (cité par X. Domino, A. Bretonneau, Biens de
gxetonr : gare awx boomerangs : AIDA 2013, chron. p. 457)
f¥ellzJanicot, J.-F. Lafaix, Le juge administratif; le contrat et la propriété des biens
tour : RFDA 2013, p. 513.
48 iLTautorité publique concédante,
’5 “2CE plus précisément sur ces sujets : X. Mouriesse, S. Braconnier, Des spécificités
ad 'délégariam de service public des casinos : Contrats et Marchés publics, janvier
tiféyrier 2013, n° 1 et 2 - M. Vincent, A qui appartiennent, en fin de concession, les
iens d'un casino : Jounal des casinos, n° 37, juin 2005, p. 1.
£

o
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(a) La premiére situation correspond 4 deux hypothéses : (i) la
réalisation d’un nouveau casino sur une assiette fonciére appartenant
aI’autorité délégante (ii) le renouvellement de I'attribution d'un casino
dans un batiment préexistant et appartenant 4 ’autorité délégante.

Dans les deux cas, il s’agit sans aucun doute de biens « de refour » qui
appartiennent ab initio & I'autorité délégante®® et qui, par suite,
relévent du domaine public.

(b) La seconde situation correspond également & deux hypothéses : (3]
la réalisation d’un nouveau casino sur une assiette fonciére
appartenant 4 une personne privée (ii) le renouvellement d*un casino
dans un autre batiment appartenant a I'opérateur privé®?.

La également, en principe, on a affaire & des « biens de refour »
relevant du domaine public*?,

Cependant, Iarrét commune de Douai permet aux parties de stipuler
au contrat, mais seulement pour la durée de la concession, que ¢’est le
concessionnaire qui sera propriétaire du bien immobilier en cause™!,
Par suite, dans ce cas, le bien immobilier en question n’appartient pas,
durant ce laps de temps préeis, au domaine public ce qui a conduit le
Conseil d’Etat & exiger des parties qu’elles prévoient alors des
« garanties propres a assurer la continuité du service public », comme
notamment « la faculté pour la personne publique de s'opposer a la
cession, en cours de délégation, de ces ouvrages ou des droits détenus
par la personne privée »**2, Cette exigence est parfaitement logique
dans la mesure ol le bien en question, et partant le SP dont il est le
support, ne bénéficie alors pas de la protection découlant de
I’appartenance au domaine public.

Au final, le principe est I’appartenance des biens immobiliers
accueillant l'activité de casino au domaine public de Il'antorité

3% On voit mal comment le bien immobilier dans lequel est exploitée I'activité de
casino peut ne pas étre regardé comme "non nécessaire” au SP.

“%11 est notamment parfaitement envisageable de proposer un nouveau lieu
d'implantation (cf. article 7 de I'arrété précité du 14 mai 2007).

“OL. Janicot, J.-F. Lafaix, Le juge administratif, le contrar et la propriété des biens
de retour : RFDA 2013, p, 513 : estimant notamment que le fond sur lequel se situe
le bien doit étre transféré & Pautorité concédante, un fel fond devant méme &tre
considéré comme un bien deretour — cf. également : E, Fatéme, P. Temeyre, Le statut
des biens des délégations de service public aprés I'avrét commune de Douai : AJDA
2013, p. 724.

41 1 e contrat peut également octroyer des droits réels.

2 CE ass. 21 décembre 2012 commune de Douai, req. n® 342788,
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‘‘délégante concernée. Tout au moins, lorsque dans les conditions

v précitées les parties prévoient que le concessionnaire sera propriétaire
du bien immobilier, la personne publique doit en principe recouvrir la
/propriété de celui-ci a la fin du contrat, ce qui aura pour effet

mécanique de l'intégrer, & ce moment-l13, au domaine public.
Les effets de l'arrét commune de Douai, qui ont vocation a s'appliquer
en principe a l'ensemble des DSP, sont donc loin d’étre anodins pour
les exploitants de casino qui exercent leur activité au sein d'un bien
immobilier dont ils sont initialement propriétaires (cette situation est
diilleurs envisagée, de manidre implicite, par les textes relatifs au
casino™?). Il est & craindre qu’une telle situation génére, dans certains
cas, quelques tensions contentieuses entre casinotier et autorité
délégante qu'il appartiendra au juge de régler.

Ce premier constat fait, on constatera que les particularités attachées a
‘activité de casino placent, d’un point de vue domanial, I’autorité
+délégante dans une situation singuliére.

&
1.2La singularité principale de ’exploitation d*un casino résulte de ia
“structuration méme du systéme d’exception.mis en place qui ne permet
“celle-ci qu’apres la conclusion d’une DSP avec un opérateur privé (cf,
=supra).

Au passage, on peut légitimement relever avec la doctrine qu'il s'agit
- d'une bien « curieuse activité de service public que celle qui ne peut
[étre exercée par une personne publique »¥4 ..
~On est donc, en quelque sorte, & « front renversé » car, en régle
- générale, Ja question est plutét de savoir si 1’activité dont la personne

#YCF. (i) Varticle 3 de l'arrété précité du 14 mai 2007 : « A lissue de son vote, le
sconseil municipal ou l'assemblée délibérante ratifie ou non la proposition du maire
“efl'autorise & signer le contrat de délégation, en loccurrence le cahier des charges
et le cas échéant, la convention portant sur les locawx, Lorsque l'immeuble o
. le apparti I [souligné par nous), le bail intervenu
“enire la municipalité et l'exploitant doit éire distinct du cahier des charges. La durée
(it cahier des charges ne peut excéder 20 ans, », (ii) ou encore 'article 6 du méme
amété sur les dossiers de demande d'autorisation administrative : « Le dossier
Y ; & ’, antio

{idomprend (...) : 7° Les coples soit des tilres de proprie é 1
ben. Is le concessionnaire jouit de l'imm. ‘implantation du casi
“[souligné par nous), ainsi que I'état civil complet, la profession et le domicile des
i/personnes propriétaires ou copropriétaires de cet immeuble, ou des associds et
sgetionnaires de la société avec laquelle le concessionraire a souscrit un bail de
lilbeation de 'immeuble ».

#4B; Jorion, Les délégations de casinos, DA, n° 1 janvier 2005, étude 1.
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pubh(;ue a la charge est susceptible d’étre légalemem déléguée ou
(on pense notamment au pouvoir de police qui ne saurait I étre)
Cest d’ailleurs une des rares questions que se pose le juge
administratif en la matiére dés lors que, en principe, le choix
d’opportunité entre I’externalisation ou l'exploitation en régie ne fait
l'objet d'aucun contrdle®,
Sur le plan domanial, la situation se traduit par le fait que 1'autonte
délégante se retrouve « @ la téte » d’un bien immobilier structurant
qu’elle ne peut pas légalement, sous sa forme de casino (c’est-3-dire
avec une salle dédiée aux jeux d’argent et de hasard), exploiter elle-
méme en régie*’,
En d'autres termes, I’autorité délégante perd en partie la maitrise de
son bien immobilier, alors méme que celm-c: est le support du SP dont
elle a la charge ...
Dés lors, 1' autonté délégante va se retrouver mécaniquement devant
l'alternative suivante dans le cadre de la gestion du bien immobilier
accueillant I'activité de casino : soit poursuivre ad vitam ceternam
cette activité, mais en DIexternalisant dans tous les cas*®, soit
réaffecter Iutilisation des locaux & une autre activité dans le cas ol
elle souhaiterait recouvrer la pleine maitrise de son bien (ce qui peut
s’accompagner de la poursuite de 1’activité dans un autre batiment),

45 CE 4 juillet 2012 Ass. Fare Sud, req. n°350752.

#6 Cf. en droit inteme : CE 18 mars 1988 Loupias : Tables p. 821 - CE 10 janvier
1992 Association des usagers de I'eau de Peyreleau : Rec CE, p 13 - voir également
les propos du rapporteur public J. Boucher : « qu'est libre le choix du mode de gestion
du service public, et vous n'exercez aucun contréle, méme restreint, sur la décision
de déléguer ou au contraire d'exploiter en régie un tel service » (CE 26 octobre 2011
Association pour la promotion de l'image et autres, req. n® 317827).

Cf. en droit de l'UE : le principe de subsidiarité (article 5 TUE - ex article 5, TCE) -
le principe de neutralité (article 345 TFUE - ex article 295 TCE) - Protocole n® 26 sur
les SIE du TFUE - CICE 10 septembre 2009 Eurawasser Aufbereitungs, aff. C-
206/08 (74).

47 Rappelons, au-dela des remarques déja faites, que les cercles de jeux ne peuvent
étre exploités que par une association loi 1901 (Loi du 30 juin 1923 portant fixation
du budget général de I'exercice 1923 — déeret n® 47-798 du 5 mai 1947.

“8 Ce qui exclurait également la reprise en régie temporaire destinée & assurer la
continuité du service public en cas, par exemple, de résiliation anticipée du contrat.
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"@',Ees conditions du « refour » des biens immobiliers accueillant
#Ractivité de casino

“I%arrét commune de Douai fixe, notamment, les conditions financiéres
“du:retour des biens a I’autorité délégante en distinguant d’une part la
!-‘,ﬁn mnormale et, d’autre part, la fin anticipée du contrat (2.1). Le fait
“que la législation relative aux jeux fixe une durée plafond aux DSP de
'-'i_g,';asino va quelque peu limiter la marge de manceuvre de I’autorité
{délégante en matiére de gestion de son bien immobilier (2.2).

12:1 Les conditions financiétes de retour des biens de « refour »
;;Bn:.premier lieu, puisqu’en vertu des dispositions de I’article L. 1411-
"2¢du CGCT* la durée de la DSP est fixée en vue de permetire au
‘délégataire d’amortir dans des conditions normales les
<investissements immobiliers réalisés et de s’assurer une rémunération
‘normale??, le Conseil d’Etat juge que le bien immobilier qui en résulte
.fait, en principe, un retour « gratuit » & l'autorité délégante au terme
.normal du contrat?!,

“Plus encore, le principe-d’un tel retour gratuit du bien en question ne
{saurait étre écarté dans I"hypothése ot le délégataire bénéficie, durant
“lexéeution du contrat, de droits réels ou de la propriété dudit bien (cf.
'§/1.1 supra).

{/Ervsecond lieu, en cas de fin anticipée du contrat, la haute juridiction
#prévoit une indemnisation du délégataire A hauteur (i) de la valeur
“nette comptable (VNC) du bien immobilier**? « inscrite au bilan »
dans le cas o « l'amortissement de ces biens a été calculé sur la base
i "une durée d'utilisation inférieure & la durée du contrat » ou (ii) de
“1a:VNC « qui résulterait de l'amortissement de ces biens sur la durée

£

.f_""; « Les conventions de délégation de service public doivent étre limitées dans leur
‘durée. Celle-ci est déterminée par la collectivité en fonction des presiations
‘demandées au délégataire. Lorsque les installations sont & la charge du délégataire,

¥

Haiconvention de délégation tient compte, powr la détermination de sa durée, de la
‘Mature et du montani de l'investissement & réaliser et ne peut dans ce cas dépasser la
\éﬁ‘b‘ée normale d’'amortissement des installations mises en euvre ».

-459,3ur ces questions voir notamment : CE 8 aoilt 2009 Maison Comba, req. n° 303517
i GE:8 février 2010 commune de Charires, req. n° 323158.

4511 arrét réserve toutefois une faculté pour I"autorité délégante de faire reprendre par
jfgdnzdé!égamim le bien immobilier d&s lors que celui-ci « ne serait plus nécessaire au
ifonctionnement du service », ce qui théoriquement serait envisageable dans
Ithypothése on elle entend modifier le lieu d’ implantation du casino.

452Cf. annexe 2.
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du contrat » dans l'hypothése o « leur durée d'utilisation était
supérieure a la durée du contrat »*?

Les modalités du retour du bien immobilier accueillant un casino
devront suivre les lignes directrices ainsi dégagées par le Conseil
d’Etat et qui s’appliquent de maniére générale 4 toutes les DSP.
Reste que la limitation de la durée des DSP de casino place 1’autorité
délégante dans une situation particuliére lorsqu’elle est conduite &
s’interroger sur les investissements immobiliers qu’elle souhaite voir
mener.

2.2 En matiére de DSP de casino, la législation a limité leur durée & 20
ans***, sans que, comme c’est le cas en matiére d’eau ou d'ordures
ménageéres par exemple (dont la durée est également limitée & 20
ans)**, un mécanisme ait été prévu pour permettre d’aller au-dela du
délai fixé par les textes.

Le Conseil d’Etat a validé cette limitation, &cartant ainsi les
dispositions générales de la loi « Sapin » s’appliquant & la
détermination de la durée des DSP*¢.

Or, comme la doctrine I’a judicieusement relevé*s’, dés lors que les
investissements sollicités par l’autorité délégante s'avérent en
décalage avec le « temps » de l'exploitation, une telle limitation de
durée est susceptible de pousser les exploitants de casino & adopter
certaines pratiques contestables, comme « sous-investir »*** et/ou
« surcalibrer » certains tarifs. On voit mal, en effet, un opérateur

43 Du fait d’un amortissement de caducité déja réalisé (mécanisme fiscal correcteur.
Cf. notamment la doctrine autorisée en la matiére : J.-B. Vila, L'amortissement de
caducité dans les:contrats administratifs : une exception fiscale fozgours réservée aux
concessions de service public : JCP A 2010, p. 2209,

44 Article 3:de arrété du 14 mai 2007 relatif & la réglementation des jew: dans les
casinos: -

«La durée.du cahier des charges ne peut excéder 20 ans. »

45 Atticle L. 1411-2. CGCT : « Dans le domaine de I'eau potable, de I'assainissement,
des-ordures ménagéres et autres déchets, les délégations de service public ne peuvent
avoir une durée supériewre a vingt ans. sauf examen préalable par le directeur
départememal des: finances publiques; & l'initiative de l'autorité délégante, des
bi de dé ée.- Les conclusions de cet examen sont
commumquees awx membres de l'assemblée délibérante compétente avant toute
délibération relative & la délégation ».

4% CE:3:0ctobre 2003 commune de Ramatuelle, req. n® 248523.

g 'Vila, Bilan en demi-teinte d'une SP aux intéréts financiers : les concessions
de casinos : Contrats et Marchés publics n° 2, février 2013, p. 6.

4% Essentiellement en portant une attention meoindre 2 la qualité des investissements.
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éconormque se lancer dans 1’exécution d’un contrat sans étre assuré, a
tout le moins, d’un retour sur investissement.

Par conséquent, ne disposant pas spécifiquement, comme c'est le cas

' dans d'autres matiéres, d'un mécanisme légal lui permettant d'aller au-
~ dela de la durée de 20 ans*?, 1'autorité¢ délégante serait nécessairement

confrontée a I’alternative suivante.

Soit elle doit réduire « /a voilure » des investissements qu'elle souhaite
voir se réaliser, ce qui peut s'avérer regrettable dans le cas ou le
temritoire concerné est potentiellement en capacité d'accueillir un
¢quipement de. grande envergure nécessitant des investissements
importants et impliquant, pour étre amortis et permettre une
rémunération normale du délégataire, une durée d'exploitation
supérieure a 20 ans.

-Soit I'autorité délégante prévoit nécessairement a priori une clause
&indemnisation en faveur de son délégataire dés lors que les
investissements ne peuvent pas étre amortis durant la durée
d'exécution du contrat. En effet, I’artét commune de Douai ne
remettrait pas en cause 'arrét communauté d’agglomération de
Chartres métropole®® aux termes duquel les parties peuvent
contractuellement prévoir une durée de contrat inférieure 2 la durée
‘d*amortissement des biens du service et, en conséquence, fixer  ce
titre dans le contrat I’indemnisation du délégataire*

- L’autorité délégante doit ainsi se préparer A « mettre la main & la poche

», laquelle, on peut l'espérer, aura été suffisamment garnie par le

¢ prélévement opéré sur le produit brut des jeux ...

A partir da moment ol les concessions de casino ont été mises au
© 'service d’activités jugées plus « nobles », ou en tout cas de meilleure
* « tenue », dans un cadre précisément défini, elles sont, « parvenues &

"” Nous mettons de coté les possibilités de prolonger la DSP sur le fondement de
l'atticle 1411-2 CGCT (a et b), cet article ne concernant pas la fixation initiale de la
“idurée du contrat.

JOCE 4 Juillet 2012 communauté d’agglomération de Chartres métropole, req. n°

52417, 352418, 352449 et 352450 : 4 mentionner aux T. du Rec. CE.

'En ce sens : X. Domino, A. Bretonneau, Biens de retour : gare aux boomerangs :
JDA 2013, chron. p. 457 - E. Fatdme, P. Temeyre, Le statut des biens des
s:délégations de service public aprés I'arrét commune de Douai : AJDA 2013, p. 724 :

,lsclon ces auteurs, il convient de se référer  la valeur nette comptable a cet egard.

b
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se lgver du péché originel que constitue la pratique des jeux
d'argent»*52, ’
L’intérét financier que recéle une telle activité pour les personnes
publiques, dans une période ot les deniers publics se font de plus en
plus rares, a sans aucun doute contribué i passer outre les réticences,
principalement d’ordre moral, 4 Iexploitation d’une telle activité.
Toutefois, I’activité de casino ne semble pas encore s’étre débarrassée
de toutes ses particularités qui sont le fruit de Ia légere odeur de soufre
qui continue de s’en émaner.

Le régime du bien immobilier qui va accueillir cette activité en est une
illustration dans la mesure ou I’autorité délégante, pourtant
responsable du SP, n’a pas toutes les cartes en main pour gérer comme
elle ’entend un bien immobilier qui bien souvent fait sa renommée.

“2 'Fi.:Modeme, Les concessions de casinos municipa : Cahiers Espace n® 38, 1994,
p. 99.
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A
:

Sur une propriété
publique

Annexe n°1

Principe

Dérogation contractuelle

Propriété de l'autorité
concédante

Droits réels au profit du
concessionnaire dans le
cadre de Ia loi (BEA,
AOT...)#64 et & condition
que “fa nature ef l'usage
des droifs consentls ne
soient pas susceplibles
d'affecter la continuité du
service public”

Sur une propriété
privée

* Propriété de l'autorite
concédante

Propriété du
concessionnaire ("pour
la durée de la
concession®) ou drofts
réels ay profit du
concessionnaire dans le
cadre de la loi "sous
réseyve te comporler les
garanlies propres &
assurer la continuité du
service public’

Remis par
{'autorité
concédante

Propriété de Fautorité
concédante

Non envisagée

Non remis par
l'autorité
concédante

Propriété du
concesslonnaire

Propriété de lautorite
concédante

L :3 Les termes seraient "interchangeables".
£

¥4 "Selon les modalités et dans les limites définies aux articles L. 2122-6 a L. 2122-
I4.du code.général de la propriété des personnes publiques ou aux articles L. 1311-
.Za.L. 1311-8 du code général des eollectivités territoriales”.

|‘“Ce faisant, le Conseil d'Etat évoque également indirectement les biens dits propres.

iy
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Annexe n°2
Principe Dérogation contractuelle
Retour araluit obligaloire & <ndemnité au
l'autorité concédante concessionnaire dans la
retour mesure ol les parties ont
fixé Inttialement une durée
de concession < 4la
durée d'amortissement167,
-Rachat par le
concesslonnalre possible
dés lors que les biens ne
sont plus "nécessaires” au
sefvice public
Fin anticipée du Indemnisation = valeur Oui, mais le principe
contrat avec durée nette complable inscrite constitue un *plafond”
d'amortissement des au bilan (VNC) {Le "plafond™
biens < durée du n'empécherait pas
contrat toutefois lindemnisation
d'autres préjudices
Fin anticipée du Indemnisation = VNC qui Oul, mais le principe
confrat avec durée résufterait de constitue un “plafond’
d'amortissement des l'amortissement de ces (Le "plafond"
biens > durée du biens sur la durée du n'empécherait pas
contrat contrat, toutefois lMindemnisation
Du fait d'un d'autres types de
amortissement de préjudices*e)
caducité déja réalisé
{mécanisme flscal
cofecteur)

5 Les biens non "nécessaires” (donc les biens de reprise,
repris moyennant un prix (ou gratuitement).
arrét commune de Douai ne reviendrait pas sur communauté d’

peuvent &tre

467 L

voire les biens propres)

agglomération de

Chartres métropole (CE 4 juillet 2012, req. n° 352417, 35241 8,352449 et 352450 : 4
mentionner aux T. du Rec. CE.).

“SE. Fatdme, P. Temeyre, Le statut des biens des délégations de service public aprés
l'arrét commune de Douai ; AJDA 2013 p. 724: les auteurs évoquent notamment les
préjudices « notamment financiers - liés & l'exécution d ‘engagements qu'il aurait pris
auprés de préteurs » - X. Domino, A. Bretonneau, Biens de retour : gare aux
boomerangs : ATDA 2013, chron. p. 457.

164




