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SYNTHESE

La chambre régionale des comptes Bourgogne-Franche-Comté a contrélé les comptes
et la gestion de la commune de Villeneuve-sur-Yonne entre 2013 et la période la plus récente.
Cette instruction fait suite a la saisine de la chambre par le préfet pour lecontrdle du budget
2020, qui avait révélé une situation financiére exsangue, une incapacité a payer réguliérement
les fournisseurs, et des fragilités de gestion multiples.

La situation financiére de la commune a été en partie déterminée par des éléments
extérieurs sur lesquels la collectivité n’avait pas de prise, tels la forte baisse des concours
financiers de ’Etat (a ’instar toutefois de I’ensemble des collectivités), I’envolée des frais
financiers d’un emprunt toxique ou la nécessité d’engager des travaux de mise en sécurité de
son patrimoine (église, réseau routier a la suite d’inondations répétées). Mais elle est aussi la
conséquence d’une gestion souvent dispendieuse, déconnectée de la réalité des capacités
financiéres de la commune.

Ainsi, en 2016, alors méme qu’elle venait d’étre soumise a une forte hausse de ses frais
financiers et qu’elle subissait une baisse des dotations de 1'Etat, la commune a renoncé a un
montant significatif de ses recettes fiscales, en décidant d'abaisser ses taux de taxe d'habitation
et de taxe fonciere. Elle a par ailleurs laissé dériver ses dépenses de personnel et certaines de
ses dépenses de fonctionnement courant. La gestion de la flotte de véhicules constitue un des
exemples d’une gestion inutilement cotiteuse, la souscription par la commune de multiples
contrats de location mal calibrés ayant entrainé une forte augmentation de ses charges, a
Iorigine d’environ 2/3 de la hausse des charges a caractére général intervenue sur la période.

A partir de 2017, la capacité d’autofinancement disponible pour les investissements
avait éte réduite a néant du fait de ’alourdissement de I’annuité de dette (passée de ’ordre de
300 K€ en moyenne avant 2017 a 800 K€ apres 2017), suite & la renégociation de I’emprunt
structuré. Pourtant, la commune a poursuivi sa politique d’investissement 4 un niveau soutenu,
sans réduire ses charges courantes, ce qui I’a contrainte a puiser dans son fonds de roulement
et a s’endetter encore, alors qu’elle présentait un encours de dette déja trés supérieur a la
moyenne. Ce faisant, elle s’est placée dans une situation extrémement délicate. Fin 2020, la
dette de long terme de la commune s’élevait a plus de 12 M€ (contre 6,5 M€ en 2013) et sa
capacité de désendettement était de 16,7 ans environ, contre 4,2 ans en moyenne nationale.
Surtout, la commune faisait face a une dette immédiatement exigible de 423 K€, comprenant
principalement 265 K€ de factures non réglées et 110 K€ au titre de participations obligatoires
restant & verser a divers organismes.

Si les économies engagées par la commune 2 la suite de 1'avis budgétaire rendu par la
chambre ont permis de limiter I'ampleur du déficit enregistré en 2020, le redressement des
comptes doit rester la priorité absolue de la collectivité dans les années a venir, pour lui
permettre de retrouver des marges de manceuvre. Quelles que soient les mesures prises,
l'endettement continuera de peser durablement sur 1’équilibre du budget de Villeneuve-sur-
Yonne, avec une annuité de la dette de ’ordre de 800 K€ au cours des 10 prochaines années,
soit un montant supérieur a 1’épargne moyenne dégagée au cours de chacun des exercices de la
période contrélée, et ce, hors souscription de tout nouvel emprunt.

Parallélement a I’examen des finances, le contréle de la chambre a mis en évidence une
serie de défaillances dans divers pans de la gestion communale, que Villeneuve-sur-Yonne doit
s’employer a corriger.
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En premier lieu, en matiére comptable et budgétaire, la gestion communale apparait trés
rudimentaire sur I’ensemble de la période, en ’absence de toute procédure et outil de pilotage,
que ce soit pour élaborer ou pour suivre I’exécution du budget. Ainsi, dans sa gestion
quotidienne, la collectivité n’a pas respecté les régles de la comptabilité d’engagement
indispensables & un suivi rigoureux de son budget. Sa gestion des dépenses d’investissement
pluriannuelles a manqué de lisibilité : le suivi individualisé des principales opérations mis en
ceuvre en début de période a été abandonné ensuite. De méme, la fiabilité des comptes reste
largement perfectible, qu’il s’agisse du respect de la comptabilité des droits constatés ou de la
tenue et de la mise a jour d’un inventaire comptable des immobilisations, négligé jusqu’a
présent. Enfin, et surtout, la gestion a péché par manque de transparence. Alors que la commune
s’engageait dans la voie périlleuse qui devait la mener a une impasse de trésorerie et a
I’incapacité de régler ses fournisseurs, jamais 1’exécutif en fonctions n’a informé son assemblée
délibérante de ’ampleur des difficultés et de la réalité de I’état des finances communales.

Celle-ci n’a été rendue publique que par la présentation par la nouvelle équipe
municipale d’un budget 2020 en déséquilibre et par les travaux de contrdle de la chambre qui
ont suivis. Une information faussement rassurante, voire biaisée, sur la situation financiére de
la commune a méme parfois été délivrée. Ainsi, sous couvert de financer des travaux de voirie
et de batiments, deux préts ont été souscrits en 2019 pour un montant total de 850 K€ et ont été
encaissés juste avant les échéances de deux emprunts, la trésorerie de la commune étant alors
insuffisante pour effectuer ce réglement.

S’agissant du personnel communal, la chambre fait le constat identique d’une gestion
dénuée des outils et procédures indispensables a la gestion d’un effectif de plus de 100 agents
et au pilotage d’une masse salariale représentant 60 % des charges courantes de la collectivité
sur la période. A I’absence d’un suivi rigoureux de I’évolution de I’effectif salari¢, du temps de
travail des agents et de I’absentéisme qu’exigeaient pourtant les ratios défavorables sur ces
sujets etla situation de la commune, s’ajoutent les irrégularités relevées dans la distribution du
régime indemnitaire et des décisions colteuses pour la collectivité (recrutement, comptes
épargne temps), incohérentes avec une situation financiére qui aurait dii imposer une maitrise
stricte des dépenses de personnel.

En matiére de marchés publics, Villeneuve sur Yonne n’a jamais disposé sur la période
contrdlée d’une organisation de ses achats adaptée a sa taille et a ses besoins. Elle ne s’est pas
dotée des moyens indispensables pour mieux garantir le respect des régles de la commande
publique et favoriser des achats économiquement pertinents. Un réglement interne a €t€ adopté
pour encadrer les conditions de recours aux prestataires extérieurs, mais il est resté trop
sommaire et la collectivité s’en est souvent écartée, en 1’absence de moyens humains qualifiés
dédiés a sa mise en ceuvre sur la durée. Dans ce contexte, la commune a fréquemment manqué
aux principes de la commande publique, notamment en n’ouvrant pas plus largement I'acces
des entreprises a ses achats. En 1’absence d’un archivage des pieces de marchés, elle a mis a
mal la transparence des procédures en n’en garantissant pas la tragabilité.

Dans ces trois domaines essentiels au bon fonctionnement d’une collectivité, la
désorganisation des services et le sous-investissement de la commune dans la gestion de ses
ressources expliquent, du moins en partie, les défaillances relevées et son incapacité a prendre
les mesures d’économie que sa situation financiére imposait. La chambre formule dés lors
plusieurs recommandations qui doivent permettre a Villeneuve-sur-Yonne de-consolider sa
gestion, dans la prolongation des efforts d’ores et déja engagés par la commune.
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RECOMMANDATIONS

Recommandation n° 1 : Développer I’information financiére a destination de 1’assemblée
délibérante et des tiers prévue aux articles L. 2312-1 et D.2312-3 du CGCT et assurer la
transparence de cette information sur 1’évolution de la situation financiére de la commune.

Recommandation n° 2 : Organiser un suivi fiable des immobilisations et rapprocher
I’inventaire comptable de la commune de I’état de 1’actif du comptable public.

Recommandation n° 3 : Reconstituer la capacité d’autofinancement en vue du redressement
des finances de la commune. '

Recommandation n° 4 : Mettre en place un outil de gestion garantissant un suivi fiable de
I’évolution des effectifs de la commune.

Recommandation n° 5 : Réviser les cycles de temps de travail afin notamment de limiter le
recours aux heures supplémentaires.

Recommandation n® 6 : Achever la rénovation du cadre indemnitaire, engagée avec
Iinstauration du RIFSEEP en 2016, en supprimant les primes irréguliéres, en particulier la
prime annuelle de fin d’année, et en instaurant une part variable (CIA) de maniére a ce qu’elle
constitue un levier de reconnaissance de la maniére de servir.

Recommandation n° 7 : Conserver les pi¢ces de passation des marchés publics afin d’en
garantir la tragabilité et d’assurer la transparence des procédures.

Recommandation n° 8 : Définir et affecter le niveau de ressources nécessaire i la bonne
gestion des marchés publics.

Recommandation n° 9 : Réviser le réglement interne des marchés et mettre en ceuvre une
procédure de recensement et d’évaluation des besoins d’achats de la commune.

Recommandation n° 10 : Passer des accords-cadres & bons de commande pour les achats de
fournitures d’entretien et de petits équipements.
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1 INTRODUCTION

1.1 Procédure

La chambre régionale des comptes Bourgogne-Franche-Comté a procédé au contréle
des comptes et de la gestion de la commune sur la période allant de 2013 a la date la plus
récente. Ce contrdle a été inscrit & son programme 2020, & la suite d’un contrdle budgétaire
réalisé au mois d’aolit 2020 qui avait révélé une situation financiére trés préoccupante et des
fragilités de gestion multiples.

Le controle a été ouvert par courriers adressés le 16 octobre 2020 a la maire en
fonctions, Madame Nadége NAZE et le 19 octobre 2020 a 1’ancien maire, Monsieur Cyril
BOULLEAUX.

L’instruction a d’abord été guidée par la recherche des causes de la dégradation de la
situation financiére de la commune. Le contrdle de la chambre a également porté sur la gestion
des ressources humaines et sur la commande publique.

Les entretiens de fin de contrdle se sont tenus le 30 avril 2021 avec la maire en fonctions
et le 19 mai 2021 avec D’ancien ordonnateur. Le rapport d’observations provisoires a été
délibéré le 22 juin 2021. Il a été notifié le 10 aott 2021 a I’ordonnateur en fonctions et le
14 aoht 2021 a I’ancien ordonnateur.

Au vu de I’ensemble des réponses regues, la chambre a arrété au cours de sa séance du
9 décembre 2021 les observations définitives, présentées ci-apres.

1.2 Présentation de la commune de Villeneuve-sur-Yonne

La commune de Villeneuve-sur-Yonne est située au nord du département de 1’Yonne,
sur la rive droite de 1’Yonne, entre Sens et Joigny et & seulement 123 km de Paris. Elle est
membre de la communauté d’agglomération du Grand Sénonais (CAGS) qui regroupe
27 communes et pres de 60 000 habitants.

Avec une population totale de 5 302 habitants au 1 janvier 2020, c’est la deuxiéme
commune la plus peuplée de I’agglomération, aprés Sens, malgré une baisse de sa population
depuis 2014 (- 4 %). :

En 2017, la population comprenait 35 % de retraités, 16 % de personnes sans activités
professionnelles, 15 % d’employés, 14 % d’ouvriers, 10 % de professions intermédiaires,
5 % de cadre supérieurs et 3 % de professions libérales. Le taux de chdmage en 2017 s’élevait
a 15,8 % pour 14,1 % dans le département de I’Yonne et le taux de pauvreté atteignait 17 %
dans la commune en 2018 pour 14,5 % dans le département (données INSEE 2017 et 2018). La
part des ménages fiscaux imposés en 2018 était de 45 % contre 48,5 % pour le département.
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Sur un plan institutionnel, la commune de Villeneuve-sur-Yonne, qui était encore une
commune isolée en 2013, a été le siége de la communauté de communes du Villeneuvien
en 2014 et 2015, avant la création de la communauté d’agglomération du Grand Sénonais au
1 janvier 2016, par fusion de plusieurs communautés de communes.

La commune conserve le socle des compétences communales classiques : état civil,
police municipale, voirie, action sociale de proximité, domaines scolaire et périscolaire. Elle a
¢galement conservé I’instruction des autorisations d’urbanisme et assure par ailleurs la gestion .
du musée et de la bibliothéque municipale. Elle a fait le choix de confier la gestion des activités
périscolaire et extrascolaire a une association loi 1901, le « centre de loisirs » qui bénéficie
d’une subvention et de mises & disposition de moyens matériels (locaux, entretien). En
revanche, Villeneuve-sur-Yonne gére en régie une structure de multi-accueil pour les enfants
ages de 10 semaines a 4 ans révolus, proposant 29 places en accueil régulier et 10 places en
accueil occasionnel.

L’administration municipale présente un effectif d’environ 104 agents pour un budget
de fonctionnement de 5,8 M€ (fin 2020).

La maire de la commune, Madame Nadége NAZE, a été élue le 5 juillet 2020. Elle
succede a Monsieur Cyril BOULLEAUX qui occupait la fonction depuis 2001.

2 LA SITUATION FINANCIERE

La commune de Villeneuve-sur-Yonne disposait en début de période de controle d’un
budget principal représentant 93 % environ des recettes de fonctionnement de la collectivité et
de cinq budgets annexes (budget annexes eau, assainissement, office du tourisme, zone
industrielle sables rouges, et zone industrielle %).

A partir de 2017, le budget de la commune se résume au seul budget principal 4 la suite
des transferts de compétences 4 la communauté d’agglomération du Grand Sénonais (CAGS)
et de la dissolution des budgets annexes intervenue en 2016. Ces dissolutions se sont traduites
par I'intégration des résultats des budgets annexes dans le budget principal de la commune'
d’une part, et la cession a I’euro symbolique de la zone d’activité Champs de Féves/Maux de
Grange en cours d’aménagement et de commercialisation & la communauté d’agglomération du
grand Sénonais, avec la reprise par la CAGS des contrats d’emprunt afférents & compter du 1
janvier 2017 d’autre part? (voir annexe n° 1).

! Avec principalement la reprise des résultats et des soldes d’exécution 2016 des budgets annexes eau et
assainissement par la communauté d’agglomération (délibération du 16 décembre 2019) pour un montant total de
361 438,32 €. La situation financiére de la commune en 2020 ne lui permettant pas de procéder a ce versement,
elle a sollicité un lissage sur 5 ans du versement de ces excédents (délibération du 18 décembre 2020).

? Entrainant un remboursement a la commune des sommes mandatées au titre du remboursement de
I"emprunt pour les années 2017 4 2018 d’un montant total de 88 919,26 €.
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Auregard de ces éléments, ’analyse financiére développée dans le présent rapport s’est
concentrée sur le budget principal. Pour pouvoir examiner la gestion communale a périmetre
constant, c’est-a-dire abstraction faite des transferts de compétences, la chambre a procédé au
retraitement comptable des charges et des produits transférés a la communauté d’agglomération
(le détail des retraitements opérés figure en annexe n° 1).

La chambre a été confrontée, dans I’examen de la gestion budgétaire et comptable de
Villeneuve-sur-Yonne comme dans celui d’autres pans de la gestion communale, a des
difficultés d’accés aux données (archivage défaillant, mauvaise maitrise des outils
informatiques de gestion notamment). L’équipe de contrdle a pu en particulier, lors d’un
déplacement en mairie de Villeneuve-sur-Yonne en décembre 2020, constater en se rendant
dans le principal local d’archives de la commune (dans les combles de I’hdtel de ville) que des
rayonnages entiers correspondant & 1’essentiel de la période sous contrdle (les années 2013 a
2019) étaient vides.

L’analyse s’est par conséquent appuyée sur 1’outil d’analyse des juridictions financieres
« Anafi », sur les comptes de la commune quand la chambre a pu en disposer, et sur des
extractions tirées de la comptabilité de la commune, malgré le caractére souvent lacunaire des
informations y figurant.

2.1 Une situation financiére fortement dégradée depuis 2017, ayant conduit
a la saisine de la chambre en 2020 au titre de sa mission de contrdle
budgétaire

Déja peu satisfaisante en début de période, la situation financiére de la commune s’est
fortement dégradée a partir de 2016. A la suite du refinancement d’un emprunt structuré,
I’encours de la dette s’est accru d’environ 7 M€ et s’est accompagné d’un doublement de
’annuité de la dette. Face a cette situation préoccupante, la commune n’a pas pris les mesures
d’économie qui s’imposaient. Elle a en particulier continué d’investir des montants importants
(en recourant a I’emprunt en 2018 et 2019 pour plus d’un million d’euros) et en maitrisant
insuffisamment ses dépenses courantes (voir infra).

La commune a été finalement dans I’incapacité de présenter en 2020 un budget primitif
en équilibre, ce qui a conduit a la saisine de la chambre régionale des comptes en aott 2020.

Dans son avis de controle budgétaire rendu en novembre 2020, la chambre a constaté
les graves problémes de trésorerie auxquels la collectivité était confrontée, avec un stock de
factures impayées liées a I’exercice 2019 de plus de 360 K€ et I’incapacité de la commune a
régler sa principale échéance de dette (de I’ordre de 800 K€) échue au 1 septembre 2020. Vu
’importance des factures impayées qui n’étaient pas saisies dans la comptabilité¢ de la
commune, elle a constaté I’impossibilité de rétablir I’équilibre du budget 2020 et proposé des
mesures de redressement portant, d’une part, sur une augmentation des taux de fiscalité de
3 points et, d’autre part, sur ’adoption de mesures d’économies vigoureuses (diminution du
train de vie de la commune, non reconduction de contrats et non remplacement de postes suite
4 des mutations ou des départs a la retraite) et la stricte limitation des investissements a des
dépenses urgentes que rendraient impératives des raisons de sécurité ou de continuité du
service.
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Annexe n° 22-ROD2-NN-09 en date du 15 février 2022
COMMUNE DE VILLENEUVE-SUR-YONNE

La chambre constate que les mesures d’économie engagées par la commune au second
semestre 2020 ont permis un redressement plus rapide qu’envisagé, avec un déficit global de
I’exercice 2020 limité & - 54 861 € (voir infra, dans le § de conclusion de ’analyse financiére).
Ce resultat obtenu en 2020, meilleur que prévu, doit étre cependant relativisé & deux titres :
d’abord parce qu’il est en partie imputable & des écritures de régularisations qui ont minoré pour
environ 116 K€ les charges de I’exercice ; ensuite parce que la situation de trésorerie de la
commune restait, au terme de 1’exercice comptable 2020, trés dégradée, avec un encours de
factures et de dépenses de I’exercice 2020 restant & payer supérieur & 420 K€ (voir infra le
§ 2.5.2 consacré a la trésorerie).

Le tableau ci-dessous donne une vue d’ensemble de 1’évolution des principaux soldes
intermédiaires de gestion caractéristiques de la situation financiére de Villeneuve-sur-Yonne et
met en exergue en particulier la faiblesse chronique des capacités d’autofinancement de la
commune et le niveau tres élevé de la dette (voir analyse détaillée aux § 2.3 4 2.6).

Tableau n° 1 : Vue d’ensemble des comptes de Villeneuve-sur-Yonne 2013-2020

2015

= Produits de gestion (A) 6433 525 6329 056 6 839 494 5548 763 5667 265 5773 585 5924 974 5780 351

= Charges de gestion (B) 5223225 5265992 5389 668 5205 092 5213 833 5272 530 5176 462 5297 546
Epargne de gestion (A-B) 1210300 1063 064 1449 826 343 671 453 432 501 055 748 512 482 805
+/- Résultat financier -478 468 -499 143 -715 035 257328 38177 64 345 104 824 241 544
Z;;{Z;;‘;‘d’ﬁ;;’,:gf” - Soitle des 0 0 0 898 578 449 289 449 289 449289 449 289
;ﬁ eﬁ:::;if ;[’1’;"“1{”; Z’ clrges -17 033 -66 282 35736 -49 428 17 112 8329 43231 3701
= CAF brute 714799 497 639 699 055 551572 508 721 573729 896567 | . 720649
en % des produits de gestion 11,1% 7,9% 10,2% 9,9% 9,0% 9,9% 15,1% 12,5%
- Annuité en capital de la dette 305 432 318 895 325 181 326 308 3220485 803 103 788 921 1006 831
= CAF nette (C) 409 367 178 744 373 874 225264 -2 711 764 229374 107 646 -286 183
Z)’)‘“””"‘ d'inv. hors emprint 546 224 925 008 465378 459 115 405078 238813 100 142 400 912
;ig",',’l',f;jj”('ézg;’”"’” 955 590 1103 752 839253 684 379 -2 306 687 9438 207788 114 730
- Dépglises d'équipe:yeyt\(y 1270 566 796 697 1003 507 984 520 516292 898 584 1170387 400 306
- total Autres investissements 149 27210 24 161 21726 0 0 986 4495
- Charges a répartir 0 0 0 0 6 820 000 0 0

Total investissement (E) 1270 715 823 907 1027 668 1006 246 7336 292 898 584 1171373 404 800
= Besoin (-) ou capacité (+) de

financement propre (C+D-E) -315125 279 845 -188 415 -321 866 -9 642 979 -889 146 -963 585 -290 071

Nouveaux emprunts de l'année (y

compris pénalités de 0 350 000 0 0 9234 061 200 000 875 822 0
réaménagement)

Fonds de roulement net global 945 264 1575 109 1386 694 1586 147 909 552 220 406 132 643 -157 428

Encours de dette 6 540 605 6571710 6246 530 5920 222 13 609 302 13 006 199 13093 113 12 065 287
7 dé A, 1

Cap s 2e &P 9,2 13,2 8,9 10,7 26,8 22,7 14,6 16,7

en anndées

Source : données ANAFI —d’aprés comptes de gestion de la commune.
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