B
CONCOURS INTERNE D’INGENIEUR EN CHEF TERRITORIAL

SESSION 2015

Analyse d’un document
Option : Urbanisme

EPREUVE N°12
Durée : 4h
Coefficient : 4

SUJET :

Parallélement a la montée en puissance des agglomérations et a la structuration
intercommunale, 'Etat a progressivement abandonné ses missions d’assistance
technique aux Communes, notamment pour Yinstruction des Autorisations du
Droit des Sols (ADS).

Aprés une premiére phase de retrait des services de I'Etat en 2006, la loi pour
PAccés au logement et un urbanisme rénové {ALUR) du 24 mars 2014 est venue
poursuivre et élargir ce processus, en affirmant encore le role grandissant des
Etablissements Publics de Coopération Intercommunale (EPCI). Ainsi, de
nombreux Maires, restés compétents pour la délivrance des autorisations, se
tournent vers les structures intercommunales, supposées disposer d’une
ingénierie et d'une capacité financiére suffisantes pour assurer la mission

- d’instruction des ADS.

Ce processus s'intégre dans [lobjectif général de la loi, qui définit
Pintercommunalité comme échelle pertinente pour conduire les politiques
d’aménagement et d’urbanisme et prévoit le transfert de la compétence PLU (Plan
Local d’Urbanisme) aux Communautés d’agglomération.

L’Agglomération de A., composée de 14 communes et de 150 000 habitants, dont
80 000 pour X. la ville-centre, a souhaité metire en place un service
communautaire d’instruction des Autorisations du Droit des Sols. Pour
accompagner cette démarche, une convention de transition a été signée en
décembre 2014 entre la Communauté d’Agglomération et la Direction
Départementale des Territoires.

A cette date, cing communes du centre de I'aggiomération disposent déja de leurs
propres services municipaux d’instruction, tandis que les neuf autres communes,
dotées de PLU ou de cartes communales, disposent d’une convention avec les
services de I'Etat pour Pinstruction de leurs autorisations du droit des sols.




Question 1

A partir des documents figurant dans le dossier joint, vous identifierez les
principaux enjeux liés au désengagement de I'Etat en matiére d’instruction des
Autorisations du Droit des Sols, en analysant les différentes hypothéses offertes
aux communes pour assurer cefte mission : service municipal, recours a un
syndicat ou une agence departementale, création d’un service communautaire,

Dans ce cadre, vous réaliserez une analyse critique, en montrant les atouts et les
limites de ces différentes solutions, en lien avec la question de la planification
urbaine a FPéchelie intercommunale et les notions de service commun et de
prestation de service, sans transfert de compétence.

Question 2

En septembre 2014, dans la perspective du retrait des services de P’Etat pour
Pinstruction des Autorisations du Droit des Sols, le Directeur Général des Services
de I’Agglomération de A. vous a chargé, en tant que Directeur de PAménagement et
de I'Habitat, de proposer une stratégie pour la mise en place d’un service commun
d’instruction des ADS, sans transfert de compétence, rattaché a votre direction.

Vous rappellerez quelle démarche vous avez mise en place depuis cette date. Dans
ce cadre, vous préciserez notamment les missions et les modalités d’organisation
du service commun d’instruction, en prenant appui sur les services municipaux
préexistants et 'accompagnement prévu par les services de I'Etat dans le cadre de
la convention de transition. Pour mener a bien ce projet, vous indiquerez quelle
gouvernance vous avez mise en place avec les communes.

Enfin, dans la perspective d’un éventuel PLU intercommunal, précisez comment
vous envisagez la montée en compétence et le développement du service, en
matiére de planification urbaine, de conseil et d’assistance juridique aux
communes.
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DOGUMENT n° 1

La mutualisation des services
apres Padoption de la loi MAPTAM

LA MUTUALISATION ENTRE COMMUNES ET COMMUNAUTE

Définition de la notion de mutualisation des services
Ce que n'est pas la mutuaiisation des services

Les caraciéristiques de la mutualisation des services

La mise a disposition de services
Les services concermeés
Les modalités de remboursement

La situation des agents

Les services communs
Les services concerneés
Les medaliés de remboursement

La situation des agents
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Les collectivités locales sont aujourd’hui plus libres pour organiser leurs services face i {'évclution de ieurs
compétences et du cadre institutionnel et financier dans lequel elles évoluent. Le juge communautaire a, en ce
sens, rappelé en 2008 qu' « il est admis gu'une autorité publique a la possibilité d'accomplir les tiches dlintérét
public qui lui incombent par ses propres moyens, administratifs, techniques et autres, sans étre obligée de faire
appei & des entités extemes n'appartenant pas a ses services. Cette possibilité pour les autorités publiques de
recourir @ leurs propres moyens pour accomplir leurs missions de service public peut &tre exercée en
collaboration avec d'autres autorités publiques »'.

La directive européenne sur les marchés publics qui devrait &tre publiée dans les semaines & venir reconnaft
cette évolution jurisprudentielie en créant un cadre juridique stabilisé a échelle européenne tant pour les
prestations intégrées (ou dites « in house ») que pour celles organisées entre collectivités publiques par la voie
conventionnelle (coopération dite « horizontale »).

Sans attendre celte reconnaissance par les textes communautaires, le \égislateur frangais a, dés 2002, reconnu
la possibilité aux communes et a leurs groupements de mettre en commun leurs moyens, Toutefois, cette
évolution légistative a £té progressive et s'est toujours faite en paraliéle de I'évolution du droit communautaire.
Les dispositions de la loi du |6 décembre 2010 de réforme des collectivités territoriales et de la loi du 27
janvier 2014, dite loi « de modemisation de l'action publique territoriale et d'affirmation des métropoles »
(MAPTAM), tendent & finaliser la sécurisation juridique de ces coopérations au sein du bloc local. Comme nous
le verrons dans cette note technique, certaines dispositions devront encore évoluer dans les prochaines années
mais le cadre communautaire semble stabilisé.

Pour étudier cette évolution du cadre juridique de la mutualisation des services, nous limiterons aux relations
au sein du bloc local. La présente note sera complétée d'une analyse de la directive européenne lorsque celle-
ci sera publiée.

I CJCE, 13 novernbre 2008, afl. n°C-324/07, Codite! Brabant 5A, §48-49
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LA MUTUALISATION ENTRE COMMUNES ET COMMUNAUTE

I. Essai de définition de la mutualisation des services
a. Ce que n'est pas [a mutualisation des services

+  LE LIEN ENTRE MUTUALISATION ET PRESTATION DE SERVICES

Comme I'a rappelé le juge communautaire & de nombreuses reprises, les relations dites « in house » sont une
« exception aux régles générales du droit communautaire »% |l s'agit donc bien de prestations - on parle
d'aifleurs de prestations intégrées — mais qui se réalisent entre deux pouvoirs adjudicateurs se trouvant dans
une situation particuliére, ce qui leur permet d'échapper aux régles de la commande publique. L'objectif n'est
pas de fournir une prestation contre un remboursement mais d'optimiser I'organisation des services entre les
deux collectivités.

Dans dautres hypothéses, une communauté peut décider de réaliser une prestation de services pour le
compte de ses communes membres ou inversement. Il convient, dans ce cas, dentendre le mot « services »
plutét dans le sens dans lequel Pentend le droit des marchés publics puisque cette assistance peut porter, par
exemple, sur une aide en matiére de secrétariat mais également sur des travaux d'entretien de la voirie. Ainsi,
une commune disposant d'un service voirie peut accepter de réaliser des travaux sur les voies des zones
dactivités relevant de la compétence de la communauté, Dans ce cas, «il y a la une refation de client a
fournisseur. Différente est la situation dans laquelle, fe service est mis & disposition (...) en vue de mettre en
ceuvre une organisaticn dans un cadre unifié, partagé, ou mutualisé, organisation qui aurait pu étre effectuée
dans le cadre d'un réel transfert de compétence ainsi que fe prévoit l'article L. 521 1-4-1 | du CGCT »*.

Ainsi, les communautés de communes (L. 5214-16-1 du CGCT), les communautés d'agglomération (L. 5216-7-
| du CGCT), les communautés urbaines (L. 5215-27 du CGCT) et les métropoles (L. 5217-7 du CGCT)
peuvent conclure des conventions avec une ou plusieurs de leurs communes membres par Eesquelles l'une
confie 3 l'autre la création ou la gestion de certains équipements ou services relevant de ses attributions®. Cette
relation contractuelle diverge fondamentalement de la mutualisation des services entre communes et
communauté.

1 Vair par exemple CICE, & avril 2006, aff. n®C-410/04, ANAV
3 RAYMUNDIE, O. et MATHARAN, X, Mutualisation des services ; le contrat comme aftermnative au « in house » ? RLCT, 2010

4 Fn dehors du cas des communautés de communes, ces conventions peuvent également étre conclue aver toute autre collectivitd
ierritoriale ou établissement public.

AdCF — 72, rue Joubert 75009 Paris A 313




* LA DIFFERENCE ENTRE MUTUALISATION, TRANSFERT ET MUTATION

Mise & disposition | Services communs

de services

Transfert de
personnel

Mutation 3 la
communauté

Régime juridique

At L 5211-4-1 du | Art L 5211-4-2 du

Art. L. 521H1-4-1 du

Art. 51 s de la lo

CGCT CGCT CGCT n°84-53 du 26
janvier 1984

Objet Compétences En dehers des | Compétences Sur tout objet

transférées & la | compétences transférées & la

communauté transférées communauté

Services fonctionnels

Autorité Président (sauf pour les agents n'exercant pas | Président Président
hiérarchique I'intégralité de leurs missions au sein du service

en question)
Autorité Partagée entre le maire et le président Président Président
fonctionnelle
Accord de | Non (il ne s'agit pas d'une position statutaire) Non Oui
l'agent
Remboursement | Madalités prévues par | Modalités prévues par | Sans objet

la convention, selon | la convention

d[sposmons_ Impact sur le calcul du

réglementaires CiF
Régime Conservation, si l'agent y a intérét, de son régime indemnitaire et, 3 | Soumis au régime

indemnitaire et
avantages acquis

titre individuel, les avantages acquis en application du 3*™ alinéa de

larticle |1 | de la loi du 26 janvier 1984

de la collectivité
d'accueil

Consultation
des organismes
paritaires

Comités techniques Comités techniques

CAP ou commission
consultative paritaire

Comités
techniques

CAP
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« | A DIFFERENCE ENTRE MUTUALISATION ET MISE A DISPOSITION INDIVIDUELLE

Les services concernés

La mise A disposition individuelle n'est possible que pour certains agents :
- les agents titulaires : oui, & condition qu'ils soient en position d'activité ;

- les agents stagiaires : non, sauf pour les agents de police municipaie recrutés par une communauté afin de les
affecter auprés des communes et les gardes champétres ;

- les agents contractuels : uniquement ceux recrutés en contrat a durée indéterminée.

La situation des agents

L'article 61 de la loi n°84-53 du 26 janvier 1984 a notamment permis & une commune de metire a la
disposition de sa communauté un agent, ou inversement. Ce dispositif peut par exemple permettre a ure
communauté de metire a la disposition de fune de ses communes membres, un agent du service juridique
quelques heures par semaine.

L'objectif dans ce cas, est donc un partage des ressources humaines afin soit, de partager des agents qualifiés
soit, d'éviter a la commune ou & la communauté de recruter un agent quelle ne pourrait occuper a temps
complet.

Néanmoins, contrairement 3 'hypothése précédente, l'agent concerné ne travaillera que sous l'autorité du
maire lorsquil sera 3 la commune et sous celle du président, lorsquiil travaillera pour le compte de la
communauté,

La procédure de mise en ceuvre

Selon l'articie 2 du décret n°2008-580 du 18 juin 2008, les deux collectivités concemées par une mise a
disposition devront conclure une convention définissant « notamment la nature des activités exercées par le
fonctionnaire mis & disposition, ses conditicns d'emploi, les modalités du contréle et de I'évaluation de ses
activités ». Sagissant de la nature des activités exercées, la circulaire n®2167 du 5 aolt 2008, prédise que la
convention « doit décrive précisément le poste sur lequel I'agent est employé et les fonctions qui lui sont
confiées ». Les conditions d'emploi peuvent, quant & elles, porter sur la future hiérarchie dans laquelle sera
insérée I'agent, les moyens humains, financiers ou matériels dont il dispose, les horaires et la durée du travail,
et

Cette convention pourra concerner un ou plusieurs agents mais lorsqu'un agent intercommunal sera mis a la
disposition de plusieurs communes, la communauté devra conclure une convention avec chacune d'entre elles.

|'assemblée délibérante de la collectivité d'origine ne devra prendre une délibération pour la conciusion de cet
acte, qu'en cas d'une mise & disposition & titre gratuit, en vertu de la seconde phrase du Il de larticle 61-1 dela
loi du 26 janvier 1984°. Dans ce cas, la convention devra obligatoirement prévoir I'étendue et la durée de cette
dérogation. A contrario, lorsque la collectivité d'origine se fait rembourser par la ou les collectivités daccueil, son
organe délibérant n'aura qua étre informé du projet de convention. Il convient donc de noter qu'aucun texte
ne prévoit une décision expresse de l'assemblée délibérante de l'organisme d'accueil

Selon la circulaire précitée, lorsqu'il est décidé d'organiser une mise & disposition contre un remboursement de
l'organisme dorigine, la convention doit préciser «les montants des sommes dues, l'échéandier des
versements, l'ordre et limputation, etc. » En cas de pluralité d'organisme d'accuei, le remboursement sera
proportionnel i la quotité de travail de I'agent dans chaque collectivité. Il ne pourra inclure, en outre, que les
gléments suivants :

5 « Il peut étre dérogé 2 cette régle lorsque la mise 2 disposition intervient entre une collectivité territonale et un établissernent public
administratil dont elle est membre cu qui lui est rattaché, auprés du Consell supérieur de la fonction publique territoriate, auprés d'une
organisation intemnationale intergouvernementale ou auprés d'un Etat £tranger. »
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- la rémunération de l'agent ;
- les cotisation et contributions v afférents ;

- les charges qui peuvent résulter de l'application du premier alinéa du 2° de larticle 57 de la loi du 26 janvier
1984 (congés de maladie), ainsi que de la rémunération, de l'indemnité forfaitaire ou de i'aliccation de
formation versées au forctionnaire au titre du congé de formation professionnelle cu des actions relevant du
droit individuel 2 la formation.

Le projet de convention devra étre transmis, pour accord, aux fonctionnaires concernés, avant signature. Cet
accord, de préférence écrit, devra porter sur « la nature des activités qui lui sont confiées et sur ses conditions
d'emploi ». Une fois signée, l'avis de la CAP sera requis puis un anété de mise & disposition individuel sera
édicté.

Contrairement aux autres modes de partage de personnel, conformément a larticle 3 du décret du 18 juin
2008, la durée maximale de mise & disposition est de trois ans, rencuvelable par périodes ne pouvant excéder
cette durée, Aucun texte ne prévoit de timite dans le nombre de renouvellemenits.

b. Les caractéristiques de la mutualisation des services

Dans le tangage courant, la notion de « mutualisation des services » renvoie 2 I'idée d’une mise en commun
des moyens humains entre communes et communauté. Pour le partage entre collectivités locales, on parle
généraiement de simple « mutualisation ».

Jusqu'a une jurisprudence récente, le droit frangais n'avait jamais eu recours a cette notion. Ni l'article L. 521 1-
4-1, ni larticle suivant du code général des collectivités territoriales qui régissent pourtant les modalités de
partage de services entre communes et communauté ne font référence 3 cette expression. Le juge y a eu
recours, en 201 1, 4 propos d'un contentieux opposant fa commune d'Angouléme 2 'un de ses agents®.

A Péchelle communautaire, la notion de « in house » est progressivement apparue dans les conclusions de
deux avocats généraux de la CJUFE, Antonio La Pergola qui évoquait «une forme de délégation
interorganique » et Siegbert Alber qui utilise directement cette notion de « service in house »”. Mais le juge
européen a eu recours a cette notion seulement dans l'arrét dit « Teckal » en date du |8 novembre 19998
sans dailleurs s'y référer expliciternent®. Selon le juge, une collectivité peut conclure un contrat qui répond aux
caractéristiques d'un marché public avec un tiers, sans avoir a respecter les directives européennes applicables
en fa matiére, lorsque la collectivité exerce sur la personne en cause un contrdle analogue a celui qu'elle
exerce sur ses propres services et si cette personne réalise I'essentiel de son activité avec la ou les collectivités

qui la détiennent (§50).

Sur la base de la jurisprudence qui a fait suite 2 ce premier anét, la directive européenne sur les marchés
publics en cours de publication perrnet aux communes et communautés de conclure des conventions entre
elles sans avoir & respecter les régles applicables en matiére de marché public. Pour que cela soit possible, le
[égislateur européen pose piusieurs conditions cumulatives préalables :
a) le pouvoir adjudicateur exerce, conjointement avec d'autres pouvoirs adjudicateurs, un contrdle sur
la personre morale concernée, analogue a celui qu'ils exercent sur leurs propres services ;
b) plus de 80 % des activités de cette personne morale sont exercées dans le cadre de I'exécution
des taches qui lui sont confiées par les pouvoirs adjudicateurs qui la contrdlent ou par d'autres
personnes morales contrdlées par tes mémes pouvoirs adjudicatecrs ;
¢) la personne morale contrélée ne comporte pas de participation directe de capitaux privés 3
lexception des formes de participation de capitaux privés sans capacité de contrdle ou de blocage
requises par les dispositions législatives nationales, conformément aux traités, qui ne permettent pas
d'exercer une influence décisive sur la personne morale controlée.

¢ CAA Bordeaux, 26 avril 2011, req. n°10BX01726
7 Voir respectivement CICE, 10 novembre 1998, aff. n°C-360/96, BFI holding BV et CJCF, 9 seplernbre 1999, aff, n°C-108/98, RLSAN Sri

8 CJCE, 18 novembre 1999, aff. n®C-107/98, Teckal Sr{
? Elle le fera dans son arrét du 8 mai 2003, Espagne contre Commission, aff. n°(C-345/97, §204.
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) les organes décisionnels de la personne morale contrdlée sont composés de représentants de tous
ies pouvoirs adjudicateurs participants, une méme personne pouvant représenter plusieurs pouvoirs
adjudicateurs participants ou I'ensemble d'entre eux ;

i) ces pouvoirs adjudicateurs sont en mesure d'exercer conjointement une influence décisive sur les
objectifs stratégiques et les décisions importantes de [a personne morale contrdlée ;

iy la personne morale contrélée ne poursuit pas dintéréts contraires 3 ceux des pouvoirs
adjudicateurs qui la contrélent.

Au vu des relations actuelles entre les collectivités membres du bloc local, ces dispositions reconnaissent
officiellement les possibilités de mutualisation des services entre communes et communauté (dans les sens
ascendant et descendant), sans avoir i respecter le code des marchés publics.

c. Le coefficient de mutualisation des services

Le projet de loi MAPTAM ne prévoyait i l'origine aucune disposition ayant trait a la mutualisation des services,
En revanche, le projet de ioi de développement des solidarités territoriales et de la démocratie locale (a
l'origine le volet n°3 des projets de texte portant sur la décentralisation) prévoyait a son article 39 la création
d'une dotation de mutualisation qui aurait correspondu & 10 % de ta DGF des communautés. Cette dotation
aurait varié en fonction d'un « coeflicient intercommunal de mutualisation ».

Les sénateurs ont décidé, dés la prerniére lecture, de remonter cette disposition dans la foi MAPTAM mais en
la modifiant sensiblement.

Il s'agit d'un « coeflicient de mutualisation des services » égal au rapport suivant :

Ré&munération de 'ensemble des personnels affectés au sein de services ou parties de services fonctionnels
employés par la communauté (y compris les-agents transférés ou mis a disposition)

Rérnunération de 'ensemble des personnels affectés au sein de services ou parties de services fonctionnels
employés par tes communes membres et fa communauté

Il s'agit donc d'un coefficient de mutualisation des services fonctionnels au sens large, incluant les dépenses de
rémunération des personnels des services communs, des agents mis a disposition dans le cadre de l'article L.
521 1-4-1 du CGCT mais également des agents transférés.

Par ailleurs, alors que la proposition gouvermementale ne prévoyait dimpacter que fa seule DGF des
communautés, les députés puis la commission des lois du Sénat ont repris fa disposition votée par les sénateurs
en premiére lecture visant A établir un rapport dans les six mois suivants la promulgation de la loi évaluant les
conséquences financiéres de la prise en compte de ce ceefficient dans le calcul de la DGF des communautés
mais également de leurs communes membres.

Un décret doit venir préciser les modalités de calcul du coefficient de mutuafisation des services.
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2. La mise a disposition de services
a. Les services concernés

La loi de modernisation de l'action publique territoriale et d'affirmation des métropoles du 27 janvier 2014 n'a
finalement pas supprimé les possibilités de mutualisation ascendante. ‘

¢ LA MUTUALISATION ASCENDANTE

En cas de transfert partiel de compétence a la communauté, depuis la loi du 16 décembre 2010, « dans le
cadre d'une bonne organisation des services, une commune peut conserver tout ou partie du service concemné
par le transfert de compétences, a raison du caractére partiel de ce dernier ». Dans ce cas, l'article L. 52 | -4-1
I du CGCT prévoit que « ces services sont en tout ou partie mis i disposition de 'EPC) auquel la commune
adhére pour I'exercice des compétences de celui-ci »,

La mutualisation ascendante est donc possible uniquement lorsqu'une compétence a été partiellement
transférée a la communauté (ex : un transfert d'une partie seulement de ta voirie des communes membres) et
sont exclus de ce dispositif, les services non affectés par un transfert de compétence, tels que les services
fonctionnels.

En cas de transfert de la compétence pleine et entiére 3 la communauié

Selon Tarticle L. 5211-4-1 |, lorsquune compétence a été totalement transférée & la communauté, les
communes membres ne peuvent pas conserver les agents qui exercaient leurs fonctions dans le service
afférant.

Les fonctionnaires territoriaux et agents territoriaux non titulaires qui remplissent en totalité leurs fonctions
dans un service ou une partie de service transféré sont transférés a la communauté, sur la base de décisions
conjointes des communes et de la communauté, aprés avis du ou des comités techniques paritaires {CTP)
compétents.

Les fonctionnaires territoriaux et agents territoriaux non titulaires exercant pour partie seulement dans un
service ou une partie de service transféré, peuvent se voir proposer un transfert 4 la communauté. Il ne s'agit
que d'une possibilité pour les communes.

En cas de refus de l'agent, il sera de plein droit et sans limitation de durée mis  disposition, 2 titre individuel et
pour fa partie de ses fonctions relevant du service ou de la partie de service transféré, du président de la
communauté. Selon fa DGCL, Fexpression « & titre individuel » n'implique pas 'accord individuel de lagent.

* LA MUTUALISATION DESCENDANTE

En vertu de larticle L. 5211-4-1 1l du CGCT, « les services d'un EPCI peuvent &tre en tout ou partie mis 2
disposition d'une ou plusieurs de ses communes membres, pour 'exercice de leurs compétences, lorsque
cette mise & disposition présente un intérét dans le cadre d*une bonne organisation des services ».

Ainsi, un EPCI (syndicat de communes et communauté) peut mettre A la disposition d’une ou plusieurs de ses
communes membres, un ou plusieurs services communautaires, « dans le cadre d'une bonne organisation des
services ».

Deux éléments devrent donc étre respectés

- les services mis a disposition devront &tre lids aux compétences qui ont été transférées i la
communauté et ne pourront pas concerner des services fonctionnels ;

- cette mise a disposition devra présenter « un intérét dans le cadre d'une bonne organisation des
services ». La jurisprudence ne sest jamais prononcée sur le contenu de ce critére, Selon l'esprit de la loi, on
peut penser qu'il est fait ici référence aux économies d'échelle qui pourraient &tre dégagées grice 3 cette
réorganisation interne des services'. Le rapport n° 31 (2003-2004) du député Jean-Pierre Schosteck, sur le

10 Voir dans ce méme sens |'exposé des molifs de la loi n°2004-809 du |3 aciit 2004 relative aux libertés et responsabilités locales
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projet de loi relatif aux libertés et responsabilités locales, precisait également que cette expression signifiait que
le partage de services devait permettre aux collectivités concernées d'exercer leurs compétences.

b. Les modalités de remboursement

Dans le cadre des mises & disposition de services ascendantes et descendantes, le CGCT prévoit dorénavant
que la convention conclue entre la communauté et la ou les communes concernées « prévoit notamment les
conditions de remboursement par a commune ou I'établissement public bénéficiaire de la mise & disposition
des frais de fonctionnement du service ».

Les modalités de ce remboursement ont €té fixées par le décret n°2011-515 du 10 mai 2011 (art. D. 5211-16
du CGCT). Ce texte prévoit que le remboursement des frais occasionnés lors des partages de services
s'effectuera désormais sur la base d'un « colit unitaire de fonctionnement multiplié par le nombre d'unités de
fonctionnement ». La détermination du co(it est effectuée par la collectivité ayant mis a disposition ledit
service.,

Saisie par AJCF de la question de savoir ce que recouvrait précisément la notion d «unité de
fonctionnement » au sens des nouvelles dispositions réglementaires, fa DGCL a précisé que « la notion d'unité
de fonctionnement est une notion comptable permettant de facturer la prise en charge du fonctionnement
d'un service par une entité bénéficiaire 3 son utllisation réelle du service mis a disposition. L'unité de
fonctionnement peut donc étre constituée par un service d'une commune ou d'un EPCI, ou par un seul agent.
Il n'y a pas de définition juridique arrétée en la matiére, I'unité de fonctionnement regroupe I'ensemble des
moyens qui sont mis en ceuvre pour délivrer une prestation (unités d'ceuvre) ».

Selon e nouvel article D. 5211-16 du CGCT, le colit unitaire intégre

- les charges de personnel (régime indemnitaire compris) ;

- les fournitures (électricité, fournitures de bureau et informatiques, etc.) ;

_le colt de renouveillement des biens (un logiciel informatique par exemple en matiére de ressources
humaines) ;

- les contrats de services rattachés (maintenance, etc.) ;

3 fexclusion de toute autre dépense non strictement liée au fonctionnement du service.

Ces précisions confirment le caractére relativement souple du nouveau dispositif.

Ce co(t unitaire est calculé & partir des dépenses des demiers comptes administratifs, actualisées des
modifications prévisibles des conditions d'exercice de I'activité au vu du budget primitif de I'année. Ainsi, une
communauté qui souhaiterait mettre en place un nouveau service et le mutualiser directement avec ses
communes membres, ne serait pas déficitaire, puisque le compte administratif n'est qu'un des éléments a
prendre en considération. Des dépenses a venir, prévues dans le budget primitif, peuvent &tre incluses dans le
colit unitaire.

Dans un souc de transparence, le décret prévoit que « le co(it unitaire est porté a la connaissance des
bénéficiaires de la mise 3 disposition de services, chaque année, avant la date d'adoption du budget. Pour
lannée de signature de la convention, le co(t unitaire est porté & la connaissance des bénéficiaires de la mise a
disposttion de services dans un délai de trois mois & compter de la signature de la convention ».

Un état annuel d'utilisation des services par chaque collectivité devra étre établi et indiquer la liste des recours

au service, convertis en unités de fonctionnement. Le remboursement s'effectue selon une périodicité fixée par
la convention (dans fa limite d'une année).

¢. La situation des agents

s UNE MISE A DISPOSITION DE PLEIN DROIT DES AGENTS
Selon larticle L 521 1-4-1 1V al. 4, « les fonctionnaires territoriaux et agents territoriaux non titulaires affectés

au sein d'un senvice ou d'une partie de service mis & disposition en application des It ou Il sont de plein droit
et sans limitation de durée mis a disposition, i titre individuel, selon le cas, du président de I'organe délibérant
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de I'établissement public de coopération intercommunale ou du maire ».

Cette disposition implique donc que l'ensemble des agents affectés dans le service concerné sera mis 3 la
disposition de fautre collectivité. S'agissant des emplois fonctionnels, une réponse ministérielle est venue
préciser que « ces dispositions s'appliquent & tous les personnels mis & disposition qu'ils soient titulaires ou non
et, s'agissant des personnels titufaires, quelle que soit leur position statutaire. Le fait qu'un agent exercant au
sein d'un service mis a disposition soit dans une position statutaire distincte de la' position normale d'activité,
comme le détachement pour les directeurs généraux des services, est donc sans incidence sur la faculté d'étre
mis a disposition pour la totalité ou une partie de son temps de travail » (Rép. min, JO AN (4 avrit 2009,
question n°38399).

Neanmoins, si les collectivités décident de mutualiser leurs services, en mutant préalablement leurs agents 3 la
communauté, il convient de rappeler qu'en I'état actuel des textes, non seulement il conviendra de recueillir
l'accord de l'agent, mais en outre que les agents reléveront d'une collectivité pouvant appartenir 4 une strate
démographique plus élevée : quid de la pérennité de leur détachement sur un emploi fonctionnel, dans certains
cas?

Par ailleurs, au vu des débats parlementaires sur la loi de réforme des collectivités territoriales et selon la
DGCL, l'expression « 4 titre individuel » nimplique pas l'accord individuel de l'agent. A contrario, d'aucuns
considérent que ces termes impliquent la prise d'arrétés par te maire et/ou ie président afin d'organiser la mise
a dispositicn de chague agent.

* L'EXFRCICE PAR LES AGENTS BE LEURS FONCTIONS

Siles agents continueront de relever de leur collectivité d'origine (maire ou président), lorsqu'ils exécuteront
une mission pour le compte de la commune, ils seront placés sous lautorité fonctionnelle du maire, et
inversement. Dans ce cadre, « le maire ou le président (...} adresse directement au chef du service mis &
disposition toutes instructions nécessaires a l'exécution des tiches qu'il confie audit service. || contrdle
l'exécution de ces taches » (art. L. 521 1-4-1 IV du CGCT).

La loi de réforme des collectivités territoriales est venue préciser que le maire et/ou le président « peut
donner, sous sa surveillance et sa responsabilité, par arrété, délégation de signature au chef dudit service pour
I'exécution des missions qu'il lui confie ».

* LA GESTION DE LA CARRIERE DES AGENTS

Apres consuftation du ou des comités techniques compétents, une convention devra &tre conclue entre la
communautés et la ou les communes concernées par fe processus de mutualisation. Au-deld des modalités de
remboursement précédemment décrites, la convention devra définir les modalitds de mise en occuvre la
mutualisation, en déterminant les missions respectives des communes et de la communauté. Aucun élément
complémentaire n'étant précisé par les textes, la répartition des compétences classiques entre coliectivités
d'accueil et d'origine dans le cadre d'une mise A disposition individuelle d'agents pourrait étre envisagée.
Cependant, notamment pour la prise de congés annuels, une coordination entre les deux entités devra avoir
lieu.

A noter que dans les cas de mutualisation ascendante, le nouvel article L. 5111-7 du CGCT, créé par |z loi
MAPTAM, impose a I'employeur d'organiser une négociation sur laction sociale au sein de leur comité
technique, si le service compte au moins 50 agents. Une incertitude existe autour de I'employeur qui est
concerné. En effet, le texte de la loi fait, a priori, référence au nouvel employeur. Or, les rapports
parlementaires mentionnent les comités techniques des collectivités concemées par la mise 3 disposition''.

La mise a disposition de services n'étant pas considérée comme une position d'activité, ffagent conserve son

o« i prévot, par ailleurs, I'ouverture d'une négociation sociale au sein des comités techniques dans le cas de changement d'employeur,
d'une part, par l'effet de la créaticn ou d'une fusion d'EPCH & fiscalité propre, d'autre part, de la mise en place d'un service unifié ou
commun, ou d'un service communal mis 3 disposition de I'EPCI, sous la réserve que I'effectif de 'établissement d'accusil cu du service
soit d'au moins cinquante agents » (Sénat, rapport n°580, session 2012-2013, p. 179).
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déroulement de carriére antérieur et I'ensemble des autres droits teis quinstitués dans sa collectivité d'origine
(congés annuels, autorisations d'absence, temps de travail, etc.).

Enfin, suite & la demande du CSFPT, l'article 70 de 2 loi dite « MAPTAM » du 27 janvier 2014 qui crée larticle
L. 511 1-8 du CGCT prévoit que lorsqu'un fonctionnaire voit son emplei supprimé notamment suite a une
mutualisation des services, cet agent est tenu de suivre, pendant une période d'un an (durée du maintien en
surnombre), « toutes les actions dorientation, de formation et d'évaluation destinges a favoriser son
reclassement ». Cette disposition n'a donc pas vocation & s'appliquer aux agents stagiaires cu non titulaires.

La jurisprudence est d'ailleurs venue préciser quun emploi pouvait étre supprimé dans le cadre d'une
mutualisation des services sans que cela ne soit considéré comme une décision « prise pour un motif étranger
a lintérét du service ou qu'elte serait entachée d'erreur manifeste d'appréciation ou de détoumement de
pouvoir »'%, En l'espéce, le contrat de l'agent concerné par la suppression d'emploi n'avail pas été renouvelé
par la collectivité.

3. Les services communs

a. Les services concernés

L'article L. 5211-4-2 du CGCT, dispose qu'« en dehors des compétences transférées, un établissement public
de coopération intercommunazle a fiscaiité propre et une ou plusieurs de ses communes membres peuvent se
doter de services communs ».

La création de ces demiers est donc possible dans deux hiypothéses:
- pour les services fonctionnels' ;
- pour les services sans lien avec les compétences qui ont €té transférées a la communauté.

A titre d'exemple, une communauté ne disposant pas de la compétence voirie mais ayant bescin d'agents pour
entretenir les voies situés sur les ZAC et zones d'activités relevant de sa compétence, pourra créer un service
commun avec la ou les communes concermées,

Dans ce cas, il convient de préciser que le degré dintégration est moindre que lors dun transfert de
compétence puisque si les procédures d'instruction peuvent &tre harmonisées, chaque commune conserve sa
propre politique d'instruction.

S'agissant de la mutualisation des services fonctionnels, la loi MAPTAM est venue ajouter un troisiéme alinéa &
article L. 521 1-4-2 qui dispose que : « les services communs peuvent étre chargés de |'exercice de missions
opérationnelles cu de missions fonctionnelles en matiére de gestion du personnel, & I'exception des missions
mentionnées & l'article 23 de la loi n® 84-53 du 26 janvier 1984 portant dispositions statutaires relatives a la
fonction publique territoriale pour les communes et établisserents publics obligatoirement affiliés a un centre
de gestion en application des articles 15 et 16 de la loi n® 84-53 du 26 janvier 1984 précitée, de gestion
administrative et fnanciére, d'informatique, d'expertise juridique, d'expertise fonctionnelle ainsi que de
I'mstruction des décisions prises par les maires au nom de la commune ou de I'Etat ».

Cette disposition pose un certain nombre de problémes d'interprétation. L'AJCF a récemment saisi la DGCL
afin de connaftre sa position sur les points suivants.

Tout d'abord, I'expression « missions opérationnelles » semble viser des services qui sont liés a la mise en
ceuvre d'une compétence mais sans que celle-ci ait été transférée 3 la communauté. On peut, a ce titre,
reprendre I'exemple du service voirie d'une commune mis a la disposttion de la communauté qui en a besoin
pour entretenir les voies situdes sur les ZAC et zones d'activité relevant de sa compétence. La compétence
voirie n'a pas été transférée 3 la communauté mais cette derniére a néanmoins besoin de ce service pour
mettre en ceuvre d'autres de ses compétences.

12 CAA Bordeaux, 26 avril 2011, req. n® 10BX01726, Commune d'Angouléme

i3 Selon larticle L 511 1-1-1 du CGCT, il s'agit « des services administratifs ou techniques concourant a I'exercice des compétences des
collectivités intéressées sans &tre directernent rattachés a ces compétences ».

;dCF — 22, rue Joubert 75009 Paris i1/1]

N




Sagissant des « missions opérationnelles », la liste fixée par le 3*™ alinéa de larticle L. 5211-4-2 du CGCT
semble exhaustive. En d'autres termes, les services faisant l'objet d'un service commun ne peuvent exercer
d'autres missions que celles visées par cette disposition. Or, cette liste savére &tre beaucoup plus limitative que
fa définition des services fonctionnelles donnée par larticle L. 511 1-1-1 du CGCT qui visent non seulement les
services administratifs mais également les services techniques. Ces éiéments appellent deux séries de
remarques :

- a quelle mission peut-on rattacher les services de communication et les cabinets? Le
rattachement de tels services aux missions de « gestion administrative ou financiére » ou bien d'
« expertise fonctionnelle » est peu satisfaisant.

- comment peut-on aujourdhui mutualiser des services entretenant les espaces verts ou les
batiments municipaux et communautaires 7 Si ces services entrent dans la définition des services
fonctionnels donnés par larticle L. 51 11-1-1 du CGCT, il n'en ait pas fait mention, a priori, dans
larticle L. 521 1-4-2 du méme code.

La loi MAPTAM vient néanmoins apporter une clarification importante en ce qui concerne la mutualisation des
services dinstruction des décisions prises par les maires au nom de la commune ou de I'Etat. Sont ici visés, par
exemple, les services d'état civil ou d'instruction des autorisations d'urbanismes. Plus globatement, I'ensemble
des décisions prises par le maire, mentionnées aux articles L. 2122-21 4 L. 2122-34 du CGCT peut faire I'objet
d'une instruction mutualisée.

b. La procédure de création
* L['établissemnent d'une fiche d'impact et d'une convention

Afin de procéder a une évaluation en amont des incidences lides 3 la création d'un ou plusieurs services
communs, farticle L. 5211-4-2 exige, depuis la loi MAPTAM J'élaboration d'une fiche dimpact décrivant
notamment [es effets sur I'organisation et les conditions de travall, la rémunération et les droits acquis pour les
agents,

Cet article fait également état d' « accords conclus » sur ces différents points, qui devront &tre annexés a la
convention. Celte expression laisse sous-entendre que des négociations avec les organisations syndicales
devraient avoir lieu en amont de la signature de la convention sur les points précités. Puis, dans un second
temps. la convention, la fiche dimpact et les accords conclus seraient soumnis a l'avis des comnités techniques
compétents.

A foriging, l'amendement déposé par le sénateur Christian Favier, en premicre lecture, prévoyait explicitement
une « négociation préalable avec les organisations syndicales de fonctionnaires ». A la demande du rapporteur
René Vandierendonck, cette phrase a été supprimée.

Contrairement au régime antérieur, factuel article L. 5211-4-2 précise expliciterment que la convention doit
déterminer « le nombre de fonctionnaires et d'agents non titulaires transférés par les communes ». Cette
disposition pourrait &tre source de lourdeurs administratives puisqu'il conviendra d'adopter un avenant i la
convention & chaque fois que ce nombre évoluera. Néanmoins, le service commun devant étre géré par la
communauté et les agents municipaux devant étre transférés au groupement, les communes n'ont plus
vocation a transférer de nouveaux agents une fois le service commun créé, sauf en cas de changement de

service d'un ou plusieurs agents.

*  Les modalités de remboursement

Cormme dans le cadre d’'une mise & disposition de services classique, les modalités de remboursement seront

fixées par voie conventionnelle. Aucun décret n'étant venu préciser le mode de calcul de ces remboursements,

les communes et communauté peuvent s'inspirer de larticle 0. 521 t-16 du CGCT précité.

Pour les communautés & fiscalité professionnelle unique, les montants qui devront &tre remboursés  la
collectivité d'origine des agents pourront étre imputés sur 'attribution de compensation (art. 1609 nonies C du
CGl). Ainsi, lorsque la communauté verse une attribution de compensation a la commune, les frais lids aux
services communs par fa commune a la communauté, peuvent étre déduits des versements de I'attribution de
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compensation. En revanche, lorsque la commune verse une attribution de compensation a la communauté, les
frais liés aux services communs peuvent sajouter au verserment de attribution de compensation.

Suite 2 ladoption d'un amendement déposé par la sénatrice Valérie Létard, vice-présidente de 'AJCF, en
premiére lecture, le calcul du coefficient d'intégration fiscale — qui fonde la répartition de la dotation globale de
fonctionnement — devrait prendre en compte cette imputation du financement des services communs.

¢ Le transfert des agents

Le cinquiéme alinéa de farticle L 5211-4-2 précité prévoit que le service commun est géré par le
groupement de communes, sauf dans les métropoles et les communautés urbaines. Dans ces demiéres, st la
communauté le souhaite, le conseil communautaire peut désigner une commune membre pour gérer le
service commun.

¥ Le cas des agents transtérés :

L'alinéa suivant de cet article dispose que « les fonctionnaires et agents non titulaires qui remplissent en
totalité leurs fonctions dans un service ou une partie de service mis en commun sont transférés de plein droft,
aprés avis, selon le cas, de fa CAP ou de la commission consultative paritaire (pour les agents non titulaires)
compéiente », A la communauté — ou & la commune dans les métropoles et communautés urbaines, le cas
échéant.

Lorsque les agents municipaux — quel que soit leur régime statutaire — exercent la totalité¢ de leurs
fonctions dans un service commun, ils sont obligatoiremnent transférés au groupement. Dans ce cas, les agents
ne sont plus employés par la commune mais par le groupernant.

¥ Le cas des agents non transférés :

A contrario, lorsque les agents municipaux n'exercent pas la totalité de leurs fonctions dans un service
commun, ils sont mis & 1a disposition du groupement. A titre d'exemple, un agent de la direction des finances
peut travailler & mi-temps au service comptabilité et le reste de son temps au service chargé du budget. Si seul
le service comptabilité est mutualisé, I'agent ne sera pas transféré.

Avant la loi MAPTAM, cet article prévoyait que les agents municipaux étaient mis a la disposition du
groupement et que celui-ci exergait 4 leur égard les prérogatives reconnues a l'autorité investie du pouvoir de
nomination. Ces dispositions ont été supprimées par le iégisiateur de 201 4. L'article ne fait plus référence aux
agents qui n'exercent pas la totalité de leurs fonctions dans le service commun concerné. Il n'est donc plus
prévu que ces agents sont de plein droit mis a la disposition de la communauté. Cela signifie-t-il que ces agents
doivent faire I'objet d'une mise & disposition individuelle ?

¢. La situation des agents

* |'EXERCICE PAR LES AGENTS DE LEURS FONCTIONS

En fonction de la mission réalisée, le personnel des services communs sera placé sous l'autorité fonctionnelle
du maire cu du président de la communaurté.

Depuis la promulgation de la loi n°2012-281 du 29 février 2012 (art. 7), dans le cadre des services communs
prévus A larticle L. 5211-4-2 du CGCT, le maire et/ou le président peuvent donner, sous leur surveillance et
responsabilité, par arrété, délégation de signature au chef dudit service pour F'exécution des missicns qu'il lui
confie.

* | A REMUNERATION DES AGENTS
Du fait du transfert des agents municipaux exer¢ant la totalité de leurs missions au sein d'un service commun,

le 62™ alinéa de larticle L. 521 1-4-2 du CGCT prévoit dorénavant que les agents concernés « conservent, s'ils
y ont intérét, le bénéfice du régime indemnitaire qui leur était applicable ainsi que, a titre individuel, les
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avantages acquis en application du troisieme alinéa de l'article |11 de la loi n® 84-53 du 26 janvier 1984
précitée ».

En cas de création d'un service commun, les agents d'un méme service pourront donc bénéficier de régimes
indemnitaires différents. Dans la pratique, cela peut conduire 3 des difficultés managériales importantes. La
jursprudence de la Cour administrative d'appe! de Versailles, de 2009, peut, i ce titre, &tre intéressante'®. En
I'espéce, suite au transfert d'agents municipaux a la communauté d'agglomération du Val-de-Seine, le consell
communautaire avait décidé de revoir le régime indemnitaire des fifiéres administratives et technique, S'agissant
des personnels récemment transférés, la délibération prévoyait que « les agents transférés qui décideraient de
bénéficier du régime indemnitaire défini par Jesdites délibérations ne pourraient prétendre au maintien des
avantages acquis en vertu de l'artice 111 de la loi du 26 janvier 1984 ». Au vu de ces éléments, le juge a
considéré que « les dispositions de l'article 5 de la délibération du 15 janvier 2004, par lesquelles le conseil de
la communauté d'agglomération, usant de la faculté conférée par I'article 64 de la loi du 12 juillet 1999, avait
décidé de maintenir les avantages acquis, au sens de l'artide [t de la loi du 26 janvier 1984, des agents
provenant des communes membres, présentent un caractére réglementaire ; qu'ainsi, ces dispositions
pouvaient &tre modifiées ou abrogées pour l'avenir, sans que le syndicat requérant puisse se prévaloir d'un
droit acquis & leur maintien ; que, par suite, le conseil de la communauté, qui avait décidé de rapprocher le
régime indemnitaire des agents recrutés directement des indemnités et avantages dont bénéficiaient les agents
transférés par les cormmunes membres, pouvait légalement décider, par l'article 5 en litige des délibérations du
2 décembre 2004, que les agents transférés qui opteraient pour le nouveau régime indemnitaire ne pourraient
conserver les avantages acquis en vertu de l'article 11 de fa loi du 26 janvier 1984 ».

Par ailleurs, jusqu'a présent, le maintien des avantages dont bénéficieront les agenis municipaux en matiére
daction sociale pouvaient étre supprimés sils étaient transférés 3 la communauté'®, Larticle 69 de la loi
MAPTAM a inséré un article L. 5111-7 au sein du CGCT qui prévoit Porganisation d'une négociation sur
laction sociale au sein du comité technique (cf. partie sur la mise a disposition de service), si fe service compte
au moins 50 agents.

Cet article prévoit également le versement éventuel, par la collectivité d'accueil, dune indemnité de mobilité
aux agents concemés par un transfert. Un décret en CE doit venir préciser les modalités et les limites
encadrant le versement de cette indemnité.

Floriane Boulay
T.01 5504 89 00
CONTACT fboulay@adclasso.fr

re CAA Versallles, 19 fvrier 2009, req. n°07VEQ 1097, Syndicat FO du personnel terrtorial de Fagglomération du Val-de-Seine

'* QE n°27323, JOAN du 15 juillet 2008, p. 6072, déposée par Marie-Jo Zimmermann, réponse publide au JOAN du 16 septembre
2008, p. 8053
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DOCUMENT n° 2

Adresse de |'article http://\'n'n‘.'.iagazettedescommunes.Com/269128/instruction-des-autorisati0ns-les-communes-doivent-presser-levpasl

URBANISME
Instruction des autorisations : les communes doivent presser le pas

Delphine Gerbesu | A la une | A la une | Actualité club Technigue | France | Publié le 17/09/2014 | Mis & jour le 23/09/2014

Une étude de I'ADCF et de I'AMF démontre que la mise en place de services mutualisés devrait étre
majoritairement choisie par les communes et intercommunalités. Et vite : la gratuité de I'instruction
des permis de construire par les services de I'Etat va étre réduite au lerjuillet 2015.

Le sujet était dans V'air depuis quelque temps au sein des DDT, article 134 de la loi pour I'acces au logement et
un urbanisme rénové du 24 mars 2014 F'a confirmé : Iinstruction des autorisations d’urbanisme par les services
de V'Etat au profit des petites communes se réduit

encore : au 18 juillet 2015, seules les communes membres d'un EPCI regroupant moins de 10 000 habitants, ou
les intercommunalités de moins de 10 000 habitants, pourront continuer a bénéficier de l'instruction gratuite des
permis de construire par les services de I'Etat. Environ 10 000 communes vont donc devoir s‘organiser pour
mettre en place des services compétents, de préférence mutualisés. Une instruction gouvernementale du 3

septembre dernier vient d‘ailleurs de faire le point sur es solutions qui s’offrent aux collectivités, et promet des
conventions d'accompagnement,

Transfert méconnu - Il était temps, puisque selon I'étude menée conjointement par I'Association des maires de
France, et V'Association des communautés de France, et présentée le 17 septembre, 26% des communautés
interrogées (420 ont répondu au questionnaire envoyé) méconnaissent le transfert annoncé, ou n’y ont pas
encore réfléchi...

Pour les 20% de communautés qui disposent déja d’un service mutualisé d’instruction, les motivations ont été
diverses @ volonté de renforcer la proximité de Vinstruction par rapport a8 un Etat local éloigné géographiquement,
de renforcer la qualité de Vinstruction, mais aussi de rationaliser le service et d'opérer des économies d'échelle,
alors que de nombreuses communes n‘ont que trés peu de demandes a instruire chague année. Les services
mutualisés au niveau intercommunal permettent aussi une meilleure articulation entre planification et instruction
guand le plan local d’'urbanisme a été transféré au niveau intercommunal.

En ce qui concerne le périmétre de mutualisation, seules 15% des communautés de communes ont aujourd’hui
une instruction des demandes de permis de construire réalisée au niveau communautaire, et 39% des

Page 1 sur 2




Lagazes e.fr » Instruction des autorisations : les communes doivent presser e pas » Print 30/04/?83

communautés a statut urbain. D’ici juin 2015, ce pourcentage devrait passer & 45% dans les communautés de
communes et 61% dans les communautés a statut urbain, L'instruction dans un cadre intercommunautaire, au

niveau du Scot ou du pays, est aussi envisageable, voire au niveau départemental, méme si cette derniére
solution est pour le moment peu retenue.

Dans les services mutualisés existants, l'instruction est gratuite dans 74% des cas, financée sur le budget
intercommunal, ou facturée & I'acte dans 11% des cas. Dans 78% des cas, le co(it global du service d‘instruction
est inférieur & 200 000 euros.

Le maire toujours prépondérant - La place du maire, qui continue & signer les permis, sauf quand il a délégué son
pouvoir au président de I'intercommunalité, ce qui reste rare ( moins de dix cas), y reste importante : dans 96%
des cas il est trés présent, émet des avis et des conseils. Le droit des sols reste un pouvoir de police du maire
symbolique et structurant, comme l'ont montré ies vifs débats concernant le transfert de I’élaboration du plan
local d’'urbanisme au niveau intercommunal.

Se pose également la question du recrutement des agents, « L.es agents de I'Etat sont les premiers sollicités,

souligne Corinne Casanova, vice-présidente de FADCF en charge de |'urbanisme. Cela représente une

valorisation de leur métier, alors qu’ils sont dans un rapport compliqué avec les DREAL sur les sujets d’urbanisme,
et une possibilité de travailler aussi sur {a planification ». 1218 postes & temps plein sont aujourd’hui affectés 3
ces missions « d’ADS » {Autorisations de droit du sol) dans les DDT, qui pourraient rejoindre les futurs services
mutualisés des collectivités, avec une compensation financiére transitoire de I’Etat en ce qui concerne le poids des
cotisations retraites. 41% des services déja existants ont recruté des agents issus des DDT, et V'effectif movyen est
en dessous de cing agents.

L'étude se veut aussi un guide pour les communes, avec notamment un canevas de convention entre la commune
et le service mutualisé. Environ 350 services de ce type devraient naitre dans les prochains mois.
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DOCUMENT n° 3

12 janvier 2015

Autorisations d’urbanisme : en créant un service d’instruction du droit

des sols dés 2013, la Lomagne gersoise anticipe (32)

Au ler janvier 2015, il ne restera que six mois
pour se préparer a l'arrét de [Pinstruction
gratuite, par tes services de I'Etat, des
autorisations d'urbanisme pour les
communes appartenant a des communautés
de plus de 10.000 habitants, c’est inscrit dans
la loi Alur. La communauté de communes de
la Lomagne gersoise a pris les devants en
créant un service communautaire capable
d'instruire les permis de construire. Et ce dés
le dler avril 2013,

Au cceur du Sud-Ouest, a 1 heure de Toulouse et
a 30 minutes au sud d'Agen, avec 20.000 habi-
tants répartis sur 43 communes, la Lomagne ger
soise, territoire rural par excellence, a décidé dés
2011 la création d’un service urhanisme, devan-
cant ce qui allait devenir une obligation avec la loi
Alur (voir encadré). Marquée par deux spécificités,
la présence encore prégnante d'une industrie sur
son territoire et I'éclosion d'un développement tou
ristiqgue avec 80.000 visiteurs accueillis par an, ce
service a été voulu par les élus comme un outit au
service du projet de territoire et non comme une
contrainte réglementaire ou financiére. Concréte-
ment, cela s’est traduit par la volonté de créer un
service urbanisme en capacité d’assurer linstruc-
tion des autorisations d’urbanisme mais également
d'apporter une assistance a maitrise d'ouvrage
pour I'élaboration des documents d'urbanisme et
un accompagnement des porteurs de projets en
lien avec le service économie de la communauté.

Organisé autour de deux bourgs centres, Fleu
rance et Lectoure, représentant 50% de la popula-
tion et seules communes a avoir des services tech-
niques appropriées, fa communauté de communes
est alors apparue comme la bonne échelle pour

développer cette ingénierie.

"C’est dans un contexte de désengagement gran
dissant des services de YEtat, que les élus ont
fancé la démarche de création d'un service com
munautaire d'instruction des autorisations d'urba-
nisme" signale Jean-Louis Castell, président de la
Lomaghe gersoise.

Conventions adaptées a chague commune

Devant créer ex-nihilo un nouveau service, la Lo
magne gersoise a fait le choix de recruter en pre
mier un candidat en capacité de mettre en place et
de diriger le pdle aménagement urbanisme.

Le nouveau directeur, de formation initiale en droit
et géographie et issu des services de I'Etat, a été
recruté le ler juillet 2012 avec comme objectif un
début d'instruction au ler timestre 2013. "En pre
nant mes fonctions, javais une vision précise de
lorganisation et du fonctionnement du futur ser
vice" observe le directeur du service Aménage-
ment et urbanisme, Nicolas Darcange. Les nom
breux échanges avec les communes ont permis
d'élaborer des conventions & la carte, adaptées
aux spécificités de chacune. L'organisation des re
lations entre le futur service instructeur et les se
crétariats de mairie ont ainsi fait I'objet d'un travail
approfondi.

La mise en place technigue et concréte du service
s'est organisée : collecte des données commu-
nales d’urbanisme, acquisition d'un Systeme d’in
formation géographique (SIG) et intégration des
données. Mise en place d'un logiciel de gestion de
Pinstruction des applications du droit des sols
(ADS) et d'un systéme informatique auquel sont
aujourd’hui connectées toutes les communes, ren
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Autorisations d’urbanisme : en créant un service d’instruction du droit des sols dés

contre des services extérieurs, marché a bon de PLUI : trop tét en 2015, mais sans doute une
commande avec un cabinet d'avocats pour la sé solution a terme
curisation juridique des actes... Enfin, les deux ins
tructrices du service ont été recrutées et formées L'¢laboration d'un PLUi semblerait de prime abord
en interne, naturelle. "En fait ce serait prématuré, avoue Jean-
Louis Castell. Quatre communes sont encore en
Accueil communal, instruction communautaire train d'élaborer leur document d'urbanisme et leurs
gratuite, délais raccourcis dossiers sont encore instruits par la DDT, d’autres
adaptent feur PLU au Grenelle de l'environnement
~ Voulant conserver une proximité pour les pétition- et nous avons un Scot en cours. Sans compter
naires du territoire tout en apportant un conseil qu'avec 43 communes sur des territoires trés diffé-
personnalisé pour les projets dimportance, le rents, la mise en ceuvre d'un PLUI est trés com
choix a été fait de répartir les taches d'accueil plexe, mais je reste convaincu qu’aprés maturation
entre mairie et service instructeur. La porte d'en ce sera la bonne solution.”
trée des demandeurs reste la mairie. Elle accueille
les pétitionnaires, compile et scanne les dossiers Loi Alur et autorisations d’urbanisme
avant de les transférer au service d'instruction Parmi les conséquences de larticle 134 de la loi
communautaire qui vient en appui. "Dans ce cas, n°2014-366 du 24 mars 2014 -dite "loi Alur", le
précise le président de la Lomagne gersoise, le texte a mis fin a linstruction gratuite des
service économique, la direction générale et le autorisations d'urbanisme (ADS) par les services
service urbanisme travaillent ensemble pour ap de I'Etat pour les communes appartenant a des
porter une solution rapide et optimale au porteur communautés de plus de 10.000 habitants. Une
de projet.” Les deux instructrices, qui n‘'ont pas de mesure qui prend effet le ler juillet 2015,
secteur propre, sont les interlocutrices des com Organisation du service instructeur
munes pour faire le point sur l'avancement des Le service Aménagement et urbanisme compte 6
dossiers. Le service instructeur regoit les archi- personnes pour un budget annuel de 180.000
tectes et les maitres d'ouvrage uniquement pour euros. Outre le directeur, son fonctionnement est
les gros projets. assuré par un chef de pdle ADS et un secrétariat
mutualisés avec le service public d’assainissement
Composé de six collaborateurs (lire encadré), le non collectif (Spanc), deux instructrices a temps
service Aménagement et urbanisme est gratuit plein et un technicien SIG a mi-temps. Le service a
pour les communes. Aprés bientdét deux ans de une capacité maximale de traitement de 1.000
fonctionnement, 1.500 dossiers ont été traités, dossiers par an.
avec un délai moyen de 36 jours pour une maison Victor Rainaldi, pour la rubrique Expériences
individuelle et 59 jours pour Pensemble des permis des sites www.mairieconseils.net et
de construire, www.localtis.info
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DOCUMENT n° 4

REPUBLIQUE FRANCAISE

Ministére du logement, de |’égalité des
territoires et de la ruralité

Direction générale de ’aménagement, du
logement et de la nature

Direction de ’habitat, de ’urbanisme et du
paysage
Sous Direction de la qualité du cadre de vie

Burcau de I’application du droit du sol et de la
fiscalité associée
Instruction du Gouvernement du — 3 SEP, 2014

relative aux missions de la filiere ADS dans les services de ’Etat et aux mesures
d’accompagnement des collectivités locales pour I'instruction autonome des autorisations
d’urbanisme en I’application de I’article 134 de la loi ALUR n°2014-366 du 24 mars 2014

NOR : ETLL1413007)

(Texte non paru av Journal officiel)

La ministre du logement, de ’égalité des territoires et de la ruralité,

a
Pour exécution :
Préfets de région
- Direction régionale de I’environnement, de ’aménagement et du logement (DREAL)
- Direction régionalc et interdépartementale de I’équipement et de I’aménagement (DRIEA)
- Directton de I’environnement, de ’aménagement et du logement (DEAL)
Préfets de département
- Direction départementale des territoires (DDT)
~ Direction départementale des territoires et de la mer (DDTM)
Pour information ;
- Secrétariat général du Gouvernement
- Secrétariat général du MEDDE et du MLET (SPES, DRH, CMVRH)
- Direction générale de 'aménagement, du logement et de la nature / Direction de I'habitat, de
I'urbanisme et des paysages (DGALN/DHUP)
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La présente instruction présente 1’adaptation des missions de la filiere ADS dans les services do
I'Etat et propose des mesures d’accompagnement en faveur des collectivités locales pour
I'instruction autonome des autorisations d’urbanisme & compter du ler juillet 2015.

Catégorie : Instructions adressées par la ministre | Domaine : écologie, développement durable ;

aux services chargés de son application transport, équipement, logement, tourisime et
mer.

Mots clés liste fermée : logement — construction | Mots clés libres : autorisations d’urbanisme —

— urbanisme permis de construire — application du droit des
sols ~mise & disposition.

Texte (s) de référence : livie IV du code de [*urbanisme

Circulaire(s) abrogée(s) [...]

Date de mise en application : immédiate

Piéces annexes :

Annexe 1 : Les conséquences de Particle 134 de la loi ALUR

Annexe 2 : Les structures susceptibles d’instruire les actes d’urbanisme

Annexe 3 : La constitution d’un centre d’instruction mutualisé

Annexc 4 : Canevas de convention de transition entre ’Etat et la structure locale

Annexe 5 | Exemple de protocole d'accord entre le parquet du Tribunal de Grande Instance de ...
et la Direction Départementale des Territoires de ...

Annexe 6 : Exemple de stratégic départementale en matjére de contentieux pénal de I'urbanisme

N° d’homologation Cerfa :

Publication B.O. Site circulaires.gouv.fr [

Préambule

L’objectif de Ia présente instruction est d’une part, de présenter la tilisre ADS et son projet qui sont pour
PEtat un outil essentiel d’ancrage dans les territoires, et d’autre part, de proposer les mesures
d’accompagnement en faveur des collectivités locales en vue de leur prise d*autonomie a compter du 1%

juillet 2015,

La compétence générale en wrbanisme a été transférée il y a 30 ans par les premiéres lois de
décentralisation. L’instruction des autorisations d*urbanisme pour le compte des collectivités locales est
une prestation exercée par I’Etat, par les DDT(M) en Poccurrence, pour le compte des communes ou de
leurs groupements, 4 des conditions précises et sur une base conventionnelle qui trouve son origine dans

un texte légistatif.

L’T:tat est amené & revoir la contiguration de la filiére « Application du Droit des Sols » pour deux raisons
= Lapremiére est le constat de la montée en puissance de I’intercommunalité.

~ La seconde est la nécessité de priorisation de P'intervention de 1’Etat tout en assurant un appui
aux collectivités locales dont la taille ne permet pas la création d’un service instruction ADS,
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La réforme trouve sa transcription dans article 134 de la loi n°® 2014-366 du 24 mars 2014 pour I’accés
au logement et un urbanisme rénové « ALUR » publiée le 26 mars 2014, Cet article réserve la mise
disposition des moyens de I'Etat pour I'application du droit des sols (ADS) aux seules communes
compétentes appartenant i des établissements publics de coopération intercommunale (EPCT) qui
comptent moins de 10 000 habitants ou, s’ils en ont ia compétence, aux EPCI de moins de 16 000
habitants. Le seuil de 10 000 habitants doit &tre apprécié en fonction des données statistiques de
population totale publiées par FINSEE.

Ces dispositions enfreront en vigueur le lex juillet 2015,
Cette réforme prévoit également au plus tard le 1 janvier 2017 le transfert de la compétence en matiére

de délivrance des auterisations d’urbanisme anx communes dotées d’une carte communale,

Les conséquences de la loi ALUR concemant ’autorité en charge de Pinstruction des autorisations
d’urbanisme sont présentées en annexe 1.

1. La filizre ADS dans les services de 'Etat.

Llactivité de la filiere ADS ne se résume pas & la seule instruction des demandes d'autorisation
d’urbanisme pour le compte des collectiviiés Jocales.

Ainsi, I’évolution de I'instriction pour le compte des collectivités locales permet de réaffirmer les enjeux
et le projet de la filidgre du droit des sols dans les services de ’Etat.

Les missions régaliennes de "action publique en faveur du droit des sols sont nécessaires pour répondre
aux enjeux de développement durable ef de transition écologique des territoires.

En outre, les DDT(M) demeurent des relais indispensables de Paction de I’Etat dans les territoires et
conservent, sous l'autorité des préfets, un rdle d*interlocuteurs privilégiés des collectivités territoriales.

Dans chaque département, je vous demande de mettre en place un projet de service pour la filiere ADS au
plus tard le 1°° mai 2015.

1.1 Des missions réglementaires confirmées

Les missions suivantes doivent étre assurées par les directions départementales interministérielles en
charge de I’ Application du Droit des Sols :

— L'instruction des permis de compétence Etat dont la liste est énumérée 2 Particle L 422-2 du
code de urbanisme :

v Les fravaux, constructions et installations réalisés pour le compte d°Ftats étrangers ou
d'organisations internationales, de I’Etat, de ses établissements publics el concessionnaires ;

v Les ouvrages de production, de transport, de distribution et de stockage d'énergic, ainsi que
ceux utilisant des matidres radioactives ;

v Les travaux, constructions et installations réalisés 4 l'intérieur des périmétres des opérations
d'intérét national mentionnées 4 Particle L. 121-2 du code de Purbanisme ;

v Les opérations de logement situées dans les secteurs arrétés par le préfet en application du
deuxiéme alinéa de larticle L. 302-9-1 du code de la construction et de I’habitation

(procédure de constat de carence) ;

v" Les logements construits par des sociétés de construction dans lesquelles I’Etat détient la
majorité du capital ;
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¥ Les ouvrages, constructions ou installations mentionnées a Particle L. 2124-18 du code
général de la propriété des personnes publiques.

- L’instruction des avtorisations d’urbanisme dans les communes soumises au RNU ou dotées
de carte communale (CC) ou la collectivité a décidé que les actes sont déliveés au nom de ’Etat

.~ L’instruction des autorisations d’urbanisme pour les communes compétentes de moins de 10
000 habitants isolées ou appartenant 3 des EPCI de moins de 10 000 habitants et pour les EPCI
compétents de moins de 10 000 habitants, ayant signé une convention de mise & disposition ;

— La production de ’avis conforme du préfet, lorsque le maire ou Je président de I'établissement
public de coopération intercommunale est compétent pour les projets situés :

¥' sur une partie du territoire communal non couverte par une carte communale, un plan local
d'urbanisme ou un document d'urbanisme en tenant lieu (annulation juridictionnelle partielle ou
totale du document d’urbanisme, caducité des POS' ...);

v dans un périmétre o0t des mesures de sauvegarde prévues par l'article L. 111-7 du code de
Purbanisme peuvent étre appliquées, lorsque ce périmétre a été institué A linitiative dune
personne autre que la communc,

-~ la gestion de Ia fiscalité de I'urbanisme :
En application des articles I 331-9 et R 331-9 du code de {*urbanisme et de Iarticle L 255A du livre des
procédures fiscales, les services de I’Btat sont seuls compétents pour établir, liquider les taxes
d’urbanisme - taxe d’aménagement (TA), versement pour sous-densité (VSD) et redevance d’archéologie
préventive (RAP)- et émettre les titres de perception correspondants,
Vous vous appuierez sur la circulaire du 18 juin 2013 pour Pexercice de cette mission.
Les services de I'Etat sont chargés de Iintégralité du raitement de Ja fiscalité y compris pour les
autorisations délivrées et instruites par les communes autonomes.
Vous vous attacherez A sensibiliser les collectivités au respect de Particle R331-10 du code de
Purbanisme fixant la liste des documents & fournir et les délais a respecter. Sur ce dernier point, vous
veillerez 4 une transmission continue des dossiers instruits par les collectivités.

Par ailleurs, parallélement au versement pour sous-densité institué par la loi de finances rectificative pour
2010 afin de lutter contre [’étalement urbain, la loi ALUR a aussi mis en place un certain nombre de
dispositifs dont la suppression des cocfficients d’occupation des sols (COS). En conséquence, les rescrits
fiscaux demandés par les constructeurs ou les opérateurs sont de plein droit.

Enfip, deux types de contrdle sont prévus :

— La fiscalité de ’aménagement est basé sur un systéme déclaratif. Le contrdle est la contrepartie
de ce systéme. II est exercé en phase amont (avant taxation on lors de la taxation) et a posteriori
(contrdle des justificatifs, des constructions, ....). Il conviendra donc de définir une politique et
d’¢laborer une stratégie de contrdle. $’agissant de la mise en place du « plan de contrdle interne
comptable », c¢ dernier a pour but de garantir la qualité du service compte tenu du systéme de
validation et de transfert automatiques vers Chorus (Instruction du 17 mai 2013 et ses annexes). I1
est obligatoire. En partenariat avec la DDFIP, un audit partenarial est organisé périodiquement.

1 La loi ALUR prévoit que les plans d'occupation des sols non transformés en Plan local d'urbanisme
au 31 décembre 2015 deviennent caducs sans remise en vigueur du document antérieur et avec
application du Réglement national d'urbanisme (RNU). La caducité du POS wa pas pour effet de
retirer au maire la compétence en matiére de délivrance des autorisations d'urbanisme.

4/25




- La mise en eeuvre de police de Purbanisme et sa supervision ;

La police est une mission essentielle de la puissance publigue. Elle est différente mais complémentaire du
conirle de Purbanisme. Elle consiste a vérifier in situ Pachévement de travaux et & verbaliser le cas
¢chéant les constractions réalisées sans demande d’autorisation ou en infraction & Pauforisation,
échappant donc au contrble de légalité. Des fonctionnaires assermentés de PEtat ou des collectivités
dressent procés verbal et le transmettent au ministére public.

Ces dispositions sont énoncées aux articles L.461-1 et L.480-1 du code de Purbanisme.

Quand Pinstruction n’incombe pas a 1'Btat, celui-ci doit se positionner sur un contrdle de second rang
(contrdle de supervision), contrdlant ’effectivité de la police de Purbanisme exercée par les collectivités
locales en priorisant les zones & risques ou a enjeux (zones littorales et de montagne, zones patrimoniales
d’un point de vue notamment paysager et environnemental). En effet, les actes pris dans le cadre des
dispositions pénales du droit de Purbanisme sont accomplis au nom de 1’Etat.

- Les DDT{(M} devront se doter de plans d’actions adaptés {coordination avec les procureurs notamment).
La sitvation impose une véritable stratégie sous l'autorité des préfets et des procureurs pour hutter contre
les phénoménes des constructions illégales.

Pour vous atder dans cefte démarche, vous trouvercz en annexe 5 un exemple de protocole d’accord entre
le parquet et une DDT(M) et en annexe 6 un exemple de stratégie départementale en matiére de
contentieux pénal de "urbanisme & adapter selon les circonstances locales.

Il convient de bien distinguer le contrdle de 1égalité exercé par I'Etat sur les autorisations d’occupations
du sol délivrées par une autorité compétente des missions évoquées ci-dessus. Le contrile de 1égalité
n’est pas une mission de la filiére ADS.

Selon les configurations locales, un avis technique peut &re demandé par Ie préfet pour compléter la
rédaction de I’avis du contrdle de 1égalité sur les autorisations d’urbanisme.

La circulaire de 4 mai 2012 précise les missions des services déconcentrés de ’Etat en matiére
d’instruction des autorisations d’occupations du sol et les modalités d’organisation qui doivent en
découler. Les dispositions de cette circulaire ne sont pas remises en cause par la présente instruction.

1.2 Des missions d’expertise et d’animation renforcées

A coté des missions de type réglementaire et comme tout portage d’une politigue publigue, d’autres
missions incombent 2 la filidre. Il ¢’ agit de :

-~ la contribution au censeil amont et 4 Pexpertise pour des projets ou situations complexes via
P’information ef le conseil aux porteurs de projel (cas de procédures multiples lides 3 différentes
législations, faisabilité technique du projet, délais a respecter, sécurisation juridique des projets,
ingénierie financiére notamment la fiscalité du droit des sols et les participations, ...}. Cette
misston d’ingénierie/conscil & la fois procédurale et juridique doit également faciliter la mise en
ceuvre des politiques publiques sectorielles, Cette mission exercée par la filiére ADS est une des

contributions au conseil aux territoires (CT).

— T'animation et I"information du réseau local du droit des sols (services Etat mais aussi les élus
et instructeurs des collectivités) et I'animation du réseau local des professionnels (architectes,
urbanistes, géométres, paysagistes, notaires, lotisseurs, etc.). Cette animation permet de diffuser
la doctrine, de faire remonter les difficultés et les propositions d'amélioration émises par les élus
et les professionnels et d’envisager des évolutions Iégislatives et réglementaires souhaitables.

Cette mission doit s’illustrer par la mise en place ou le développement de lieux d’échanges pour la
diffusion de I’actualité législative et réglementaire, de la doctrine, des bonnes pratiques, ou encore le
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développement de FAQ, afin de répondre au micux aux questionnements des coliectivités, au sein des
départements et/ou de Ia région.

= la veille juridique et jurisprudentielle : pour garantir la bonne compréhension et Papplication
des nouvelles lois, Jes services de 1Ttat assurent un service apres vote et contribuent 3
I’élaboration et de la diffusion de la doctrine.

1.3 Maintien et développement des compétences des agents

Cette réaffirmation des missions d¢ ’Etat en matidre de politique publique du droit des sols demande de
maintenir et poursuivre la qualification et la formation des agents de la filidre ADS.

Pour vous aider dans cette démarche, vous avez 4 votre disposition 7 fiches emplois types disponibles
dans le répertoire des métiers du ministére :

fiche emploi actuelle :

. responsable de centre instructenr (fiche AUP002)
. instructeur en urbanisme (AUP003)
. instructeur en fiscalité (AUP012)

fiche emploi nouvelle (en cours de validation) :

* chef ADS (fiche nouvelle, précédemment AUPOO1) : renforcement des missions de conseil et
d'animation de réseau, cn particulier vers les collectivités temritoriales et une intégration croissante
des enjeux de 'aménagement et du développement durable

* animation et formation (fiche nouvelle, AUP013) : avec la reprise par les collectivités de
Pinstruction des demandes d’autorisation en urbanisme, le réseau départemental en ADS aura une
importance capitale et nécessitera une aide de proximité et un accompagnement de I"Etat

* conseil et expertise (fiche nouvelle, AUP014) : conseille, A lenr demande, les collectivités ef les
maitres d'ouvrage sur des projets complexes : en amont du dép6t du dossier et pour linstruction

* police de urbanisme et sa supervision (fiche nouvelle, AUP015) ; forme les agents des
collectivités en charge de la police de l'urbanisme & contrdler la mise en cuvre des décisions
individuelles et & détecter les constructions illégales. 1l vérifie que la police de Purbanisme
effectuée par les collectivités est effective

En complément, une offre de formation est i votre disposition pour consolider les compétences des
agents des DDT(M). A ce jour, les agents de la filitre bénéficient de formations initiales « prise de
poste » pour les chefs ADS et pour les instructeurs, auxquelles s’ajoutent des formations particuliéres
pour la liquidation des taxes et le contréle fiscal. Le dispositif est complété Jocalement par des formations
continues dans les CVRH qui répondent ainsi 4 la demande des agents et des services.

Par ailleurs, un parcours de professionnalisation avec wn trome commun relatif au droit de
I'urbanisme et aux demandes d’autorisation est en train d’tre déployé. Ce parcours de
professionnalisation ADS est une offre structurée d'actions de formation qui couvre I’essentiel des
compétences nécessaires aux missions des directions départementales des territoires dans ce domaine,
missions anciennes et missions revues. Il inclut zussi des modules spécifiques de renforcement des
compétences générales en administration (droit administratif, politiques publiques...) pour faciliter, si
nécessaire, une orientation vers de nouvelles missions.

Les DREAL, comme responsable de zone de gouvernance, seront amenées & intégrer dans leur
programme régional annuel de formation et/ou dans leur plan pluriannuel de développement des
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compétences cette offre de formation concernant PADS. Elle pourra étre complétée par des objectifs et
actions de formation définis en liaison avec les DDT et le CVRH en fonction des spécificités régionales et

focales.

A noter également, que la filiére du droit des sols comme toute filiére assurant des missions
réglementaires a vocation 3 se renouveler par le départ et I'accueil de nouveaux agents et qu’il est
également nécessaire au regard du projet de cette filidre de poursuivre les réflexions sur 1’organisation

territoriale.

Au niveau régional :

La réforme de [application du droit des sols nécessite 1’accompagnement des agents dont les postes sont
concernés, Au niveau de chaque région, sous Pautorité du préfet de région, le directeur régional de
I’environnement, de ’aménagement et du logement (DREAL), en qualité de responsables de zone de
gouvernance des effectifs est en charge de Panimation et du pilotage du dispositif de soutien aux agents
(circulaires du 12 avril 2012 et du 24 avril 2013). Il préside dans ce cadre un comité régional de suivi qui
associe ['ensemble des directeurs des services concernés, le directeur du CVRH et le directeur de la plate-
forme régionale d’appui interministériel 4 la gestion des ressources humaines.

En outre, pour ce qui concerne Pactivité et le projet de la filiere ADS, le DREAL, 4 travers ses missions
de coordination, d’animation et de suivi des politiques publiques, est chargé de coordonner et de suivre,
au niveau régional, la mise en euvre de la réforme, en particulier sur les aspects suivants : le transfert de
Pactivité aux collectivités, la mise en place des nouveaux métiers de I’ADS et des réseaux ADS
départementaux, la cohérence des orientations en matiére de la police de I’urbanisme, I’offre de formation
locale pour les agents des DDT(M) et en direction des collectivités. Il veillera également 4 développer ou
a renforcer les échanges d’expériences entre les services.

Au niveau national :

Le bureau QVS5 de la sous-direction de la qualité du cadre de vie au sein de la direction générale de
I"aménagement, du Logement et de la Nature est en charge du pilotage de la fonction ADS et fiscalité, du
réseau « application du droit des sols » ainsi que du réseau « fiscalité attachée au droit des sols » dans les

services déconcentrés.
1! est pilote ou contritateur pour Iélaboration des textes législatifs et réglementaires concernant 'ADS et

la fiscalité liée aux autorisations d’urbanisme.
Il étabore la doctrine en concertation avec le bureau de ia législation de I'urbanisme ou du ministére des

finances concernant la fiscalité.

2. Accompagnement des collectivités territoriales en phase fransitoire

Pour les demandes d’autorisation d’occupation des sols déposées 2 compter du 1% juillet 2015, les
collectivités concernées par Varticle 134 de la loi ALUR ne pourront plus bénéficier de la mise 2

disposition gratuite des services de I’Etat pour Pinstruction des dossiers.

Dés & présent, vous veillerez 4 repérer et 4 sensibiliser Jes structures concernées par ’échéance de la fin
de [a mise a disposition pour les inciter 4 lancer les réflexions en vue d’organiser Pinstruction des

autorisations d’urbanisme dans leurs services.

Vous veillerez également a assurer la sensibilisation et I’information des collectivités dont la population
est susceptible de franchir le senil des 10 000 habitants & court terme:.
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1l parait, en eftet, essentiel de préparer en amont ces échéances. Les démarches en cours entre services de
I’Etat et collectivités penmettent d’estimer  un an la période nécessaire A la finalisation de P’ organisation
et des modalités d’instruction des actes d’urbanisme par les communes et/ou EPCIL.

Le rdle de I’Etat demeure central en tant que régulateur, conseiller et garant de 1’équilibre des territoires.

Il concentre désormais prioritairement son soutien sur les collectivités locales moins structurées et
sollicitant un appui.

En complément de Particle 1422-8 offrant une assistance Juridique et technique ponctuefle pour
Pinstruction, les services de PPEtat peuvent accompaguer vers P'autonomie les collectivités locales
concernées par la fin de la mise & disposition. Cet accompagnement devra étre adapté aux situations
locales, anx contextes particuliers et prendre en compte les enjeux et risques locanx,

Cet accompagnement vers I’autonomie et le relais des conventions de mise 4 disposition pourront prendre
la forme d'une convention de transition telle que prévu & P’article 134 de la Loi ALUR. Ces conventions
de transition pour étre cfficaces et utiles devront &ire mises en place le plus t6t possible,

Vous frouverez, en annexe 2, la liste des structures susceptibles d’instruire les autorisations d’urbanisme.
2.1 Aide au montage des centres d’instruction dans les structures locales.

Pour les communes ne pouvant plus bénéficier de la mise & disposition gratuite des services de I’Etat pour
Pinstruction technique de leurs autorisations d’urbanisme, vous encouragerez la constitution de centres
@’instruction mutualisés au sein des structures supra communales concerndes (EPCI, syndicat de SCOT,
Conseil Général, PNR, PETR, ... ) et la recherche d’une structuration 2 la bonne échelle géographique.

Vous apporterez un conseil pour ’organisation et le dimensionnement de ces centres en vous appuyant
sur vos expériences et les données a votre disposition.

Vous trouverez, en annexe 3, une note technique relative 4 la constitution d’un centre mutealisé
d’instruction avec le cadrage juridique.

2.2 Dispositions pour le recrutement des agents de I’Etat par les collectivités locales,

Dans leur ensemble, les agents qui travaillent dans la filidre ADS sont proches des territoires,
experimentés, aux compétences ef aux savoirs-faire multiples. L expérience acquisc est souvent
importante dans les missions exercées,

En conséquence, lorsque ["agent et la collectivité le souhaitent, le recrutement par la collectivité doit éire
favorisé & I’occasion de la prise en charge de Iinstruction des autorisations d’urbanisme.

A cet effet, un dispositif spéeifique et exceptionnel de compensation de Iécart de taux de cofisation
pensions gntre la Fonction Publique de 1°Etat (FPE) et la Fonction Publique Territoriale (FPT) pour une
durée maximale de 2 ans A compter de la date du détachement a été mis en place & compter du 1* janvier
2014 par le MLET. Ce dispositif concerne notamment les personnels titulaires de catégorie B et C issus
de la filiere ADS, accueillis en détachement par les collectivités locales. La note de gestion du Secrétaire
genéral des METL et MEDDE en date du 20 décembre 2013 en précise le périmeétre, les conditions et

modalités opérationnelles.

Le cas échéant, vous veillerez 4 sensibiliser les élus afin que s’engagent au plus tét les réflexions pour
permettre a la collectivité de définir les modalités d’un possible recrutement.

2.3 Les conventions de transition
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2.3.1 Le cadre juridique

Des conventions de transition peuvent tre signées pour accompagner les siructures locales i I’exercice de
leur compétence en droit des sols.

La signature de la convention de transition entre 1'Etat et la structure pourra le cas échéant préciser les
conditions d’achévement des conventions de mise & disposition des communes dont instruction est
reprise par la présente structure.

La signature de ces conventions n’est pas obligatoire et sera initiée sur demande des communes ou EPCL

L’accompagnement des collectivités locales qui assureront Iinstruction des autorisations d’occupation du
sol doit étre justement calibré, car toutes les collectivités n’onl pas les mémes attentes ni les mémes
besoins. Il faut rechercher I’adaptation des conventions de iransition 4 chaque eas, avec le meilleur
¢équilibre entre les moyens du service et la capacité de la collectivité & assumer directement la gestion de

sa compétence.

Le cas échéant, la convention de transition doit préciser les conditions de la mise 4 disposition de service’

et en particulier les modalités d’organisation du travail,
Pendant cette période, les agents concernés continuzent & bénéficier de I’ensemble des dispositifs de
gestion de la DDT(M) (action sociale, médecine de prévention, gestion de proximité, formation, mobilité,

- etc.).

Pendant cette période et jusqu’a un recrutement éventuel par la collectivité, les agents concernés restent
affectés sur leor poste en DDT(M) et rémunérés par I’Etat. Ils sont sous I'autorité hiérarchique et
fonctionnelle du directeur départemental des territoires, seule autorité d’emploi. Toutefois, pendant ia
durée de la mise A disposition, les services et les personnels, agissent en concertation avec le maire ou le
président de P’établissement public qui leur adresse toutes instructions néeessaires pour exécution des

tiches qu'il leur confie.

Les éventuels frais de mission des agents powr se rendre dans les locaux du service instructeur de la
collectivité sont & la charge de PEtat, selon les régles en vigueur, et les temps de déplacement pour s’y
rendre relévent du temps de travail de P'agent.

Dans ce dernier cas, ’accord formel des agents concernés devra préalablement étre recueilli. Pour rappel,
celte mise A disposition de service est exercée a titre gratuit.

Pour le cas particulier de [a création d’un service mutualisé d¢’instruction, il est possible de signer une
convention de transifion avec une structure qui ne hénéficie pas de la compétence ADS,
Vous vous assurez alors que cetie structure est habilitée a instruire les actes d’urbanisme notamment via

les délibérations des communes concemées,
232 Ladurde

Selon les termes de la loi, les conventions de mise & disposition des communes situées dans des EPCI de
plus de 10 000 habitants et celles signées avec les EPCI compélents de plus de 10 000 habitants seront

réputées caduques au 17 juillet 2015.

2 Pour rappel, en P'état actuel de la législation, dans un cadre individuel, seule est autorisée la mise 2 disposition
d'un agent auprés d'une collectivité pour une durée de 3 ans, rencuvelable, La loi impose le remboursement
avec la possihilité d’'une excnération pendant 1 an et 50 % de la masse salariale de I'agent, au maximum. Il est
rappelé que cette mise a disposition nécessite 'accord de I'agent concerné.
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Par ailieurs, les conventions de transition nie pourront pas étre signées aprés le 1% juillet 2015 sauf dans le
cas particulier des EPCI de plus de 10 000 habitants créés ou dépassant ce seuil aprés le ler juillet 2015,
qui disposeront d*un délai d’vn an aprés leur création pour signer une convention de transition.

Les conventions de transition ne devront pas prévoir d’instruction par les services de P’ Etat au-dela du 1
Juillet 2015 ; & compter de cette date, elles ne pourront intégrer que des mesures d’accompagnement.

Vous veillerez & anticiper les dates « butoir » précitées en proposant dés A présent aux collectivités
concernées de signer des conventions de transition.

(1) Le schéma ci-dessous illustre le cas d’une commune ou d’un EPCI qui ne peut plus bénéficier de la
mise 3 disposition gratuite des services de I’Etat & partir du 1% juillet 2015 dont Ia durée de la convention
de transition est de 18 mois

1% juitlet 2015 1% juillet 2016
Fin MAD Fin convention de transition

| ! i

Durée de la Mise 2 Disposition

Convention de transition |

-

18 mois
1% juillet 2014 1* janvier 2016

La durée des conventions de transition doit étre fixée pour une durée non renouvelable, qui ne pourra pas
excéder un an aprés le 1 juillet 2015.

(2) Le schéma ci-dessous illustre le cas d’un EPCI crée 4 uue date postérieure au 19 juillet 2015 de 10

000 habitants ou plus qui bénéficie de la mise 4 disposition pour une durée d*un an avec une convention
de transition dont la durée est de 12 mois.
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1% juillet 2015

Durée de la Mise & disposition .
P Fin MAD
- ! e ]
o
17 Janvier 2016 1% janvier 2017

Création da 'EPCI
ou dépassement du seuil de 10 000 hab

' Convention de transition 5
- 12 mois 7

1% janvier 2016 1% janvier 2017

Dans ce cas, la convention de transition proposera des mesures d’accompagnement et ne devra pas
excéder la période possible pour bénéficier de la MAD.

2.4 Les mesures d’accompagnement dans la phase transitoire.

Un modéle de convention, en annexe 4, explore les possibilités pouvant étre offerte dans le cadre de cet
accompagnement prévu par la loi.

Ainsi, en complément des missions rappelées dans le chapitre 1.2, les conventions pourront préciser des
mesures spécifiques et transitoires pour faciliter ’instruction du droit du sol par les collectivités
(assistance téléphonique, fiches méthodologiques, conseils personnalisés, études de cas ...) et pour le
développement des compétences de leurs instructeurs (formation, compagnonnage, tutorat, archivage ...)
en fonction des spécificités locales,

A la demande des délégations régionales du CNFPT et en accord avec les directeurs régionaux de
l'environnement, de l'aménagement et du logement, responsables avec les direcleurs départementaux des
territoires et de la mer de la mise en cuvre du dispositif précisé dans la présente instruction, les CVRH
pourront apporter leur concours a l'organisation de formations 3 destination des agents en charge de
I'ADS dans les collectivités territoriales durant une période qui n'excédera pas deux ans 4 compter de la
date de signature de la présente instruction,

3. L’application ADS2007

Les structures qui assureront I’instruction des autorisations d’urbanisme pourront sur demande utiliser
I’outit ADS2007 pour I'instruction de leurs propres actes.

Compte tenu des caractéristiques de Papplication, son utilisation réguliére et continue est fortement
recommandée ce qui suppose un volume d’activité suffisant (cf annexe 3).

Pour les collectivilés territoriales déja autonomes utilisant un autre logiciel, une interface est en cours de

développement pour faciliter la liquidation des taxes.
Elle permettra de transférer les données d’instruction renseignées par ces derniéres vers I’application

ADS2007.
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4. L’archivage

A compter du 1% juillet 2015 Ja collectivité est responsable de Parchivage des dossiers complets,

conformément 2 la circulaire AD 93-1 du 11 aofit 1993.

Pour les dossiers instruits par la DDT dans le cadre de 1a mise & disposition avant le 01/07/2015, la DDT
doit conserver ces dossiers pendant Ia durée d’utilité administrative (DUA) fixée & 10 ans puis les
retourner 4 la collectivité pour conservation définitive et archivage (cf circulaire AD 98-5 du 19 juin
1998). Les modalités de retour pourront étre précisées dans la convention de transition pour rappel.

Je vous remercie par avance de me faire parvenir au plus tard le 1 mai 2015, sous le timhre de la
direction générale de 'aménagement, du logement et de la nature, le projet de service pour Ia filigre ADS
que vous aurez initié en application de la présente circulaire, ainsi que de toute difficulté éventuelle sur la
mise en ceuvre de la présente instruction.

La présente instruction du Gouvernement sera publiée au bulletin officiel du ministére du logement de
PPégalité des territoires et de Ia ruralité,

ke _gcpp. 2014

La ministre du logement, de I'égalité des territoires et de la ruralité

T

Sylvia PINEL
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I'instruction : quelles motivations ?

Plus de 20 % des communautés disposent aujourd’hui,
dans la trés grande majorité a leur propre échelle, d'un
service mutualisé pour I'instruction. Qu'elle soit ancienne
(pour un quart d'entre elles, le service est en place depuis
plus de dix ans) ou récente, cette mutualisation répond a
des motivations avant tout d'ordre pratique et technique.
Cependant, ces motivations et débats locaux sur le sujet
ne sont pas exempts d'une dimension plus politique. D'une
part parce que la prise en charge par la collectivité locale de
I'instruction peut traduire un engagement sur ['ensemble
des champs du droit des sols (planification, instruction,
délivrance). D'autre part parce que l'instruction au niveau
local a des effets favorables sur la relation entre I'élu et
le pétitionnaire, nombre de maires faisant de la discussion
avec les porteurs de projets une composante importante
de leur débat local.

Mais on observe d'abord que la mutualisation locale de
I'instruction a pour motivation premitre de pallier les
limites du service rendu en DDT et jugé insatisfaisant. Elle
dépasse désormais toute considération de rationalisation
technique et financiére plus nettement a l'origine des
premiers services communs.

70 % des communautés ayant un service commun
précisent I'avoir créé en réponse aux limites de I'instruction
opérée jusqu'alors en DDT / DDE.

Les motivations conduisant & un partage de l'instruction
entre collectivités peuvent en définitive étre organisées en
cing grandes familles : I'évolution de la relation 4 I'Etat ; la
recherche d'une proximité et d'une instruction de qualité ;
la recherche d'économie d'échelle ; la meilleure articulation
entre instruction et planification ; la sécurisation des auto-
risations d'urbanisme.

Une impulsion directe ou indirecte

des représentants locaux de I'Etat

La création de services communs d'instruction résultait
jusqu'ici d’'un mouvement spontané et volontaire des élus
locaux.

ériode de création du service mutualisé
I ) \oins de 2 ans

P Plusde 2 ans
! WSS Plusde S ans
' #ZFA Plus de 103ns

AdCF | AMF - Inszruction des zutonsations durbarisme

DOCUMENT n°® 5

Depuis plusieurs années déja, soit avant que ne s'engage
I'examen parlementaire de la loi Alur qui le systématisera,
le retrait de I'ftat sur I'instruction est réel. De nombreux
témoignages d'élus communautaires attestent des encou-
ragements appuyés des représentants de I'Etat dans les
départements pour voir les collectivités assurer I'instruc-
tion. La volonté locale s'est vue doublée depuis plus de
cing ans par une impulsion forte de I'Etat.

Analysée a I'échelle nationale, celle-ci fait apparaitre des
situations contrastées entre départements. L'échéance
de juillet 2015 fixée dans la loi Alur est méme tacitement
anticipée par les DDT dans certains départements au sein
desquels les collectivités sont encouragées a prendre le
relais d'ici la fin de 2014.

Une volonté de renforcer la proximité

de l'instruction

L'éloignement géographique progressif des services d'ins-
truction de I'Etat, marqué notamment par la suppression
des subdivisions, s'est traduit par une perte de qualité
d'instruction ressentie tant par le pétitionnaire ou les élus
que par les services de I'Etat eux-mémes, dont les agents
ont perdu, par manque de disponibilité, une part de leur
capacité d'accompagnement.

Déja en 2003, le rapport soumis au Conseil ministériel de
I'évaluation de I'ADS' s'interrogeait « sur les raisons pour
lesquelles les professionnels, mieux armés que les parti-
culiers pour connaitre la réglementation, présentaient
si souvent des dossiers incomplets. Ceux-ci ont fait état
d’un défaut d'information, d'une difficulté a percevoir au
moment du dépét de la demande I'ensemble des piéces
qui seront réclamées (et) dispersé(es) par I'administration
tout au long de I'instruction. »

Par ailleurs ce méme rapport avangait que : « les représen-
tants du médiateur [de la République], qui ont estimé que
90 % des conflits étaient dus a des déficits de communi-
cation, ont suggéré une meilleure explicitation des bases
légales des refus ou des décisions d'acceptation [...]. »

Dans cette optique, en mutualisant I'instruction, les
communautés ont avant tout choisi (89 % d'entre elles
le soulignent) de diminuer le nombre d'actes a instruire
par agent afin de les rendre disponibles pour l'accueil
du pétitionnaire et a la discussion autour de son projet.
Autrement dit, elles ont choisi de redonner un « visage »
a l'instruction.
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PARTIE |

MUTUALISER L'INSTRUCTION :
QUELLES MOTIVATIONS ?

Seul I'Etat est en mesure d'indiquer une moyenne natio-
nale du nombre d'actes a instruire par chacun de ses
agents. Il I'établit & environ 300 EPC (équivalent permis
de construire) / agent. Cette méme observation natio-
nale n'existe pas pour les collectivités et la comparaison
est malheureusement impossible. Des analyses ponctuelles
de certains territoires attestent cependant que la volonté
locale de renforcer I'accueil du public et d'accompagner
le porteur de projet se traduit par une diminution de cet
objectif fixé par agent (allant jusqu'a une réduction de
30 % des actes a instruire).

Cette proximité n'offre pour autant pas la possibilité de
s'écarter de ce qui est juridiquement possible. La capa-
cité de discussion ne peut remettre en cause le principe
selon lequel I'instruction est opérée en stricte conformité
avec le document d'urbanisme exécutoire. Néanmoins,
les documents de planification comme le code de I'urba-
nisme offrent des outils permettant une certaine souplesse
et une capacité locale de négociation pour I'urbanisme
opérationnel (orientations d'aménagement et de program-
mation, servitudes d'inconstructibilité temporaire, projet
urbain partenarial...).

Les avantages attribués aux services mutualisés

Dans les communautés de communes

.

Une volonté de renforcer la qualité

de I'instruction

Certaines particularités géologiques, paysagéres, patrimo-
niales (...) appellent parfois une ingénierie spécifique sur
place. Cette expertise est nécessaire pour des territoires
complexes ou au sein desquels le nombre de servitudes a
prendre en considération rend plus délicate l'instruction.
Il en est ainsi des espaces littoraux, ou encore de ceux
couverts par des plans de prévention des risques ou encore
bénéficiant de protection particuliére au titre des paysages
et du patrimoine. Il est intéressant de noter que cet avan-
tage est souligné par 89 % des communautés ayant
mutualisé leur service d'instruction.

Une volonté de rationaliser le service

et d'opérer des économies d'échelle
N’étant pas une compétence dont se défait I'Etat, la prise
de relais locale de l'instruction ne s'accompagne d'aucune
compensation financiére. Si la notion d'économie d'échelle
a toujours prévalu pour l'instruction mutualisée, elle revét
aujourd'hui une acuité particuliére.

La recherche d'un seuil pertinent pour absorber ce colt
guide une grande partie des réflexions. Cette notion d'éco-
nomie d'échelle résonne avec la méme intensité dans les
milieux urbains et ruraux.

IH

Economies  Elaboration  Dématédalisation  Premierpas  Gaindeprowimité  Diminution  Expertise
d'échelle intercommunazle  de linstruction  vers lurbanisme  auxélus / des contentieux plus présente
intercommunal  pétitionnaires  inuti'es / délals el accessible
diinstruction
' Dans les communautés a statut urbain
e %
L |
| |
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fconomies  Elaboration  Dématérizisation  Premierpas  Gaindeprowimité  Diminution  Expertise
d'échele  intercommunale  de linstruction  vers lurbanisme aux éus / des contenticux plus présente
intercommunal  pélitionnatres  inutiles / délals et accessible
dlinstruction

14- Aussi nommeé :
Rapport surévaluation
de lintervention des
services du ministére

de I'Equipzmzm,du
transports, du logement,
dutounsme et de la mer,
les citations proviennent
despages 18et 19,
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PARTIE |

MUTUALISER L'INSTRUCTION :
QUELLES MOTIVATIONS ?

Une meilleure articulation

entre planification et instruction

La recherche d'une meilleure articulation entre documents
d'urbanisme, instruction et délivrance peut motiver la prise
en charge par les territoires de l'instruction.

Linstruction facilite I'identification des points du régle-
ment génants pour son application au quotidien. Certaines
communautés témoignent du fait que les remarques du
service d'instruction sont systématiquement transmises
aux services en charge de la planification communale ou
communautaire afin d'améliorer la qualité de la rédaction.
Linterprétation de la régle est en effet facilitée lorsque I'on
peut étre partie prenante de sa rédaction.

Un premier pas vers un partage
intercommunal de l'urbanisme

Un certain nombre de témoignages soulignent la difficulté
pour un service commun de s'adapter & la diversité des
documents d'urbanisme qui peuvent exister sur le territoire
communautaire ou intercommunautaire. Il apparait que
le service commun d'instruction peut conduire progres-
sivement a une harmonisation du mode rédactionnel des
régles d’'urbanisme (et non des régles proprement dites) au
niveau supra-communal.

Uinstruction mutualisée apparait également dans de
nombreux territoires comme une étape décisive vers un
partage de l'urbanisme intercommunal. Bien qu'organisés
pour apporter une aide aux maires en charge de la déli-
vrance des titres, ces services mutualisés s'accompagnent
dans de nombreuses communautés de l'instauration de
commissions d'urbanisme afin d’en assurer le suivi. Celles-ci
deviennent progressivement des espaces de partage d'ob-
servation et de réflexions plus larges sur un urbanisme dans
le cadre intercommunal.

16 AdCF | AMF - [nstruction des autonisations durbarsme

Une volonté de sécuriser juridiquement
I'instruction

Eviter le permis tacite, pourtant généralisé par la réforme
entrée en vigueur en 2007, semble étre une volonté
partagée par les élus et les pétitionnaires, notamment
professionnels.

Mieux maitriser les délais et I'instruction au niveau local est
I'un des atouts reconnus par une bonne partie des services
instructeurs organisés & I'échelon local.

En effet, une majorité souligne une expertise plus présente
et facile d'acces, une diminution des délais d'instruction,
mais également une diminution des contentieux inutiles.
Certains modes d’organisation tentent, par la mise en place
de services de « navettes » quotidiennes entre mairies et
services communautaires, de diminuer le temps consacré
aux activités périphériques (récupération de piéces complé-
mentaires, réception de dossiers) dans |'optique de pouvoir
mener une instruction approfondie des actes d'urbanisme
dans le délai qui leur est imparti.

La proximité possible avec le pétitionnaire mais également
avec les autres administrés permet de discuter pour faire
évoluer ou compléter le projet afin de le consolider juri-
diquement mais également de désamorcer des éventuels
contentieux entre voisins.

Enfin, constituer des pdles d'instruction permet d'assurer la
continuité du service, directement profitable a I'instruction
et donc aux pétitionnaires.




Mutualiser I'instruction : quel(s) périmétre(s) ?
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15- « Le département,

des communes et des
établissements publics
intercommunaux

peuvent créer entre

eux un érablissement
publc dénommé agence
départemmentale. Cetre
agence estchargée
dzpporter, aux collectivités
territoriales eraux
érablissements publics
intercommunaux du
département qui le
demandent, une assistance
d'ordre technique, juridigue
ou financier »

16- Pour mémoire, il s'agit,
depuis Ia loi Alur, des
communes 1e trouvant dans
des communaurés de mains
de 10 000 habitants.
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Il s'agit d'identifier sur quel périmétre territorial le service d'instruction peut étre organisé et ce que cela implique d'un
point de vue juridique.

Les services instructeurs : un champ non concurrentiel et circonscrit

par le code de I'urbanisme

L'autorité en charge de la délivrance des permis de construire, soit dans I'extréme majorité des cas, le maire, peut en

confier l'instruction & un nombre limité de personnes publiques.

L'article R.423-15 du code de I'urbanisme dispose en effet, que :

« (...) l'autorité compétente peut charger des actes d'instruction :

a) Les services de la commune ;

b) Les services d'une collectivité territoriale ou d'un groupement de collectivités ;

¢) Les services d'un syndicat mixte ne constituant pas un groupement de collectivités ;

d) Une agence départementale créée en application de l'article L. 5511-1 du code général des collectivités territoriales™ ;

e) Les services de I'Etat, lorsque la commune ou ['établissement public de coopération intercommunale remplit les condi-
tions fixées a l'article L. 422-876 ».

Il en résulte qu'il est strictement interdit de passer des conventions d'instructions avec d'autres entités que celles citées
par le code de l'urbanisme, ce qui exclut par exemple les architectes, les bureaux d'études, les agences d'urbanisme ou
les CAUE.

Les différentes organisations locales possibles
Il est constaté que le périmétre et les formes d'organisation des services d'instruction sont protéiformes avec une impli-
cation communautaire variable.

Linstruction dans le cadre communal et sa mise a disposition

Se référer au cas d'une prestation de service (tableau p. 22)

Malgré I'absence de chiffres précis, il est possible d'affirmer que lorsque I'instruction est décentralisée, elle l'est le plus
couramment a I'échelon communal avec un service en régie. Méme si la commune dotée d'un tel service n'est pas en tant
que telle affectée par la disposition de la loi Alur qui diminue drastiquement la mise a disposition gratuite des services de
I'Etat, elle peut étre sollicitée par les communes voisines ou celles de sa communauté dépourvues d'un tel service.

Un service communal d'une certaine dimension peut assurer l'instruction au bénéfice d'autres communes, au sein de
sa communauté ou non. Le cas se rencontre notamment pour certaines « communes nouvelles » telles que définies par
I'article L.2113-1 et suivants du code général des collectivités territoriales. Un service municipal mis a disposition d'autres
communes peut générer un besoin de renforcement du service et des cas de mises a disposition d'agents de la commu-
nauté ont pu étre observés. Il se peut également que la communauté orchestre et finance une organisation de I'instruction
avec des agents communaux qui assurent le maillage du territoire, au moins en partie.

La mise a disposition d'un service municipal présente 'avantage d'étre directement opérationnelle. Elle s'avére en outre
peu onéreuse lorsque le volume d'instruction supplémentaire est absorbable a effectif constant.

L'instruction dans le cadre communautaire

Se référer au cas du service commun (tableau p. 22)

L'organisation d'un service commun & ['échelle de la communauté (pour tout ou partie de ses communes membres) est
I'hypothése aujourd’hui envisagée par une grande majorité des territoires en réponse aux dispositions de la loi Alur.

Il apparait cependant que cette forme d'organisation de l'instruction sera plus encore privilégiée par les communautés
a statut urbain. Les agglomérations et métropoles obtiennent plus aisément sur leur propre territoire une masse critique
d'actes a instruire justifiant la création d'un service commun qui leur soit propre.

AJQCF | AMF - Irstruction des autorisatians d urbanisme
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PARTIE Il

MUTUALISER L'INSTRUCTION :
QUEL(S) PERIMETRE(S) ?

i Instruction réalisée par un service communautaire :
raujourd’hui

Ilest possible pour une communauté d'assurer l'instruction I,
pour une commune située hors de son périmetre. Il s'agit '
alors d'une prestation de service définie par convention |
signée directement par cette commune bénéficiaire sans |
i
|

intervention de la communauté dont elle est membre.
En effet, seule l'autorité compétente pour délivrer
I'autorisation de construire peut en confier l'instruction,
conformément aux termes de l'article R.423-15 du code
de l'urbanisme.

Communauté a statut urbain

L'instruction dans le cadre inter-communautaire
(Scot, pays, PETR...)

Se référer au cas d'une prestation de service (tableau p. 22)

De nombreuses remontées de terrain attestent que
I'échelon intercommunautaire est une option fréquemment
envisagée. En effet, les syndicats mixtes de pays et/ou
ceux en charge du Scot sont cités a de nombreuses reprises
comme les périmétres offrant un volume d'acte a instruire
pertinent pour organiser un service étoffé d'instruction.

Il peut tre souligné que le code de I'urbanisme offre depuis
peu (décret du 27 février 2014) la capacité a tous syndicats
mixtes notamment de parcs naturels régionaux (PNR) d'as-
surer l'instruction pour le compte des communes.

i Instruction qui serait réalisée par un service
ccommunautaire : juillet 2075

U1y Oui

i WA Non

it Cette échelle inter-communautaire permettrait de donner
+ Communauté de communes Communauté a statut urbain ; " x p

une assise matérielle et humaine plus importante au
service d'instruction et de bénéficier ainsi des avantages
inhérents en matiére d'expertise, de continuité des services
et d'économie d'échelle. La question qui se pose est celle
du maintien de la proximité du service instructeur avec les
maires et le pétitionnaire. Cet enjeu de proximité sera de
nature a influer sur le dimensionnement et l'organisation
géographique du service.

Ensemble
A travers cette valorisation du Scot ou du péle d'équilibre

territorial et rural (PETR Pays), des élus attestent d'une
volonté de solidarité entre espaces urbains, périurbains et
ruraux.

LES ENTENTES ENTRE COMMUNAUTES

(Article L.5221-1 du code général des collectivités
territoriales)

Il est, dans I'état actuel du droit, possible de créer

. : ; 5 . des ententes entre communautés pour mutualiser
Il est par ailleurs possible qu'un service communautaire

passe des conventions de prestations avec des communes
hors du territoire de la communauté. Ces cas sont cepen-
dant rares ; moins de 5 % des services communautaires
d'instruction les assureraient.

Se référer au cas d'une prestation de service (tableau p. 22)

de construire (logiciels, groupements de commande !
pour des prestations d'avocats...) au profit des services
communs d'instruction respectifs. L'instruction en tant
que telle ne peut pas étre l'objet d'une entente entre !
communautés.

Si I'objectif est de faire exercer les missions d'instruction

pour I'ensemble des communes des deux communautés,
deux solutions s'offrent a elles ; soit le service de l'une ;
assure des « prestations de service » pour les communes .
de lautre directement; soit les communautés se |
réunissent au sein d'un syndicat mixte existant ou & créer.

1

\

I'acquisition d'outils utiles & I'instruction des autorisations |
q '

:

:

:
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PARTIE Il

MUTUALISER L'INSTRUCTION :
QUEL(S) PERIMETRE(S) ?

L'instruction dans le cadre départemental

Se référer au cas d'une prestation de service (tableau p. 22)

Il existe la possibilité de confier I'instruction & une agence
technique départementale, option peu utilisée méme si la
formule existe et reste a I'étude dans certains territoires.
Cette option présenterait des avantages plus évidents dans
des territoires marqués par une taille modeste des inter-
communalités. Ces périmétres restreints rendraient plus
difficile la création d'un service de proximité offrant une
qualité de service optimale, tout en en maitrisant les colts.
Le bon fonctionnement de cette agence départementale
dépendra toutefois de sa gouvernance, le bloc local ayant
Iégitimement des objections a ce qui pourrait &tre pergu
comme une mise sous tutelle du département.

Un service d'instruction peut également étre créé au
niveau du conseil général. Un cas unique a été identifié
dans le Bas-Rhin. Ce service existe depuis 1984 mais ne
semble pas avoir vocation, dans le contexte du nouveau
projet de loi de décentralisation, a faire des émules.

L'articulation de plusieurs échelles

Il reste possible de confier la mission de l'instruction - qui
n'est pas une compétence et donc n'a pas a respecter le
principe d'exclusivité - pour partie & un service commun au
niveau communautaire et pour partie au niveau communal,
voire au niveau intercommunautaire.

De méme, au sein d'une méme communauté peuvent
cohabiter un service communautaire et des services
communaux. En effet, la préexistence d'un service instruc-
teur au sein d'une ou plusieurs communes de la communes
rend parfois difficile, dans un premier temps, I'intégration
immédiate et compléte de ces structures. Les services
communaux peuvent conserver une partie des missions
qui relévent de I'instruction. Le cas échéant, il importe que
les relations entre les différents services de la communauté
soient nourris et donnent lieu a des partages réguliers.

Dans de trés nombreux cas, les services communs orga-
nisés par les communautés ont obtenu progressive-
ment I'adhésion de I'ensemble des communes membres.
Certaines communes bénéficiant de leur propre service
n'étaient pas, dans les premiers mois, partie prenante de
cette logique de mutualisation. L'adhésion de I'ensemble
des communes 4 ce service est la tendance actuelle. De
nombreuses remontées de terrain permettent d'avancer
qu'a partir du mement ot toutes les communes signent
une convention avec la communauté pour l'instruction,
la capacité d'action du service est notablement étoffée et
gagne en pertinence. Il peut devenir un espace d'obser-
vation de la construction sur tout le territoire communau-
taire et un service de réflexion sur un urbanisme davantage
partagé par tous et pour tous les élus.

20 AdCF | AMF - Instruction des autorsauas durbarsme

La traduction de ces choix
au niveau local

. Analysée a I'échelle de la communauté,
linstruction est essentiellement assurée par :
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Tout en soulignant la difficulté de I'exercice de prospective
a partir de données trés partielles, il est probable que
soient créés a trés court terme plus de 350 services mutua-
lisés d'instruction. Cette donnée permet de mesurer I'im-
portance de définir une bonne organisation dans des délais
trés contraints.

Les critéres de définition du périmétre

Les territoires appelés & organiser rapidement l'instruction
locale doivent définir le périmétre de mutualisation le plus
pertinent. Celui-ci dépendra des particularités et enjeux
du territoire, des volumes d'autorisations d'urbanisme,
des moyens d'ores et déja existants pour accompagner les
services instructeurs et enfin des arbitrages politiques des
élus sur les contours de la mission confiée & ce service.

Trouver le « bon » périmétre d'instruction suppose un état
des lieux de la situation locale et une définition précise des
besoins et attentes des élus qui poursuivent I'objectif d'as-
surer le meilleur service possible aux administrés a un cot
acceptable.

L'état des lieux

Se référer a la fiche constat p. 24
* |le nombre d'habitants concerné ;
¢ |e volume moyen d'autorisation de construire délivré ,
* |'existence de services d'instruction (répartition des
missions ou rationalisation) ;
e la présence sur le territoire d'un CAUE, d'archi-
tectes-conseils... ;
I'état du document de planification, les évolutions &
venir en ce qui concerne les projets d'urbanisme.
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PARTIE 11

MUTUALISER L'INSTRUCTION :
QUEL(S) PERIMETRE(S) ?

Les arbitrages locaux:

¢ le champ de la mission d'instruction qui pourra étre confiée au service (pré-instruction / instruction technique /
accueil des pétitionnaires / contrdle de la conformité / pré-contentieux et contentieux / aide a la planification...) ;
* les économies d'échelle qui peuvent &tre réalisées (logistique, informatique, archivage).

La continuité du service:

¢ le service a-t-il vocation & étre transitoire ? problématique de I'évolution des périmétres intercommunaux ;

¢ le nombre pertinent d'actes pouvant étre confié & chaque agent (se référer au tableau ci-dessous). Selon les services
de I'Etat, il serait nécessaire de recruter un agent instructeur pour 300 équivalents permis, voire 200 EPC pour des
services instructeurs trés fournis.

RATIOS ACTES / AGENTS : :
DE QUOI PARLE-T-ON ? :

i La réflexion sur lI'organisation locale de I'instruction dans les territoires et sur le périmétre dans lequel s'opére la création
du service commun est fortement guidée par une analyse pratique des ratios « nombre d'actes / agent ».

La collectivité locale peut mettre en relation ses propres calculs avec ceux opérés par ['Etat pour ses services.

i Deux modes de calculs peuvent étre distingués :
1) Le nombre d’autorisations d'urbanisme par agent

Ce ratio prend en compte la somme des cerlificats d'urbanisme, permis et déclarations préalables et la divise par le
nombre d'agents du service d'instruction.

A titre d'illustration, la charge de I'agent avoisine en moyenne, dans les services de I'Etat, 1 300 AU par an.
2) Le nombre d'équivalent permis de construire (EPC) par agent

Ce ratio pondere les actes d'urbanisme selon des ccefficients, a savoir :

1 certificat d'urbanisme type a vaut 0,2
1 certificat d'urbanisme type b vaut 0,4
1 déclaration préalable vaut 0,7

1 permis d'aménager vaut 1,2 J
1 permis de démolir vaut 0,8 i

Ce mode de calcul, opéré par les services de |'Etat, semble jugé plus pertinent par I'ensemble des professionnels du droit
des sols.

Ces ceefficients prennent donc en compte la difficulté particuliére et la durée moyenne d'instruction de chaque type
d'acte d'urbanisme. Pour autant cette pondération est opérée sans prise en compte du temps consacré a I'accueil du
public, aux relations entre le service d'instruction et la commune, a I'encadrement des équipes...

Ainsi, pour une instruction efficiente, I'Etat a défini un maximum de 350 EPC par agent DDT. La moyenne est de
300 EPC par agent par an.

La réflexion locale sera facilitée par I'usage du ratio « équivalent permis de construire » plus adapté a la mesure des
effectifs nécessaires et aux comparaisons entre les collectivités et I'Etat.

H 1 permis de construire vaut 1

N8B : Les pondérations présentées sont celles retenues par I'Etat fui-méme pour ses propres services. Des collectivités décident
cependant de les corriger et de les adapter a leur contexte local propre.
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MUTUALISER L'INSTRUCTION :

QUEL(S) PERIMETRE(S) ?
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Le cadre juridique applicable a chaque mode d'organisation : Synthése

Les formules figurant dans le tableau ci-dessous ne sont pas exclusives les unes des autres. Diverses combinaisons sont
possibles et dans de nombreux territoires perdureront différents modes d'organisation (ex : un service commun 2 I'échelle
de la communauté n'instruira pas pour une commune qui a son propre service).

dllU (e

* communautés pour les
communes non-membres ;
* syndicat mixte ;

Mise a disposition de |'agent par tout
type de collectivité ou groupement

LEGISLATIVE ?

«en dehors des compétences
transférées ».

16-1; L. 5215-27 ; L. 5216-7-1; L.
5217-7 du CGCT.

QUI REALISE ? Communautés ; . : ; L
* agence départementale ; (impossible pour les agents stagiaires
* commune pour une autre ou en CDD).
commune.
Les communes membres Les communes qui le souhaitent, Communauté ou syndicat mixte ou
POUR QUI ? de la communauté qui le qu'elles soient membres ou non de | agence départementale ou commune
souhaitent. I'établissement public. qui réalise l'instruction ADS.
Personn instruire : | | 6j p° 84-53 du 26 janvier 1984
ﬁrt'bR' 423-15 du code de portant dispositions statutaires
Ll .a_msrne. _ relatives a la fonction publique
— Art. L 5211-4-2 du CGCT Habltllta_mon a FEIEIHSELUTEt st territoriale, art. 61 et suivants.
relatif aux services communs | P>l pOUr il Décrets d'application :
HABILITATION mixte : art. L. 5211-56; L. 5214-

* Pour les titulaires : décret n°2008-
580 du 18 juin 2008 ;

* Pour les non-titulaires : article 35-1

2 Habilitation rl'agence : 4 =
=3 départementale : art. L5511-1 du du décret n°88-1145 du 15 février
2 CGCT. 1988.
=]
g LINSTRUCTION
S| PEUT-ELLEETRE | Oui Oui Oui
PARTAGEE ?
Délibération du conseil municipal
qui définit un besoin d'une
Délibémti“?ﬂ‘f“;‘;}zm;e” ” g\rg;tatmn de services d'instruction Délibération de I'organisme d'crigine
communaulaice PoUr treer ’ et de I'organisme d'accueil pour
le service commun et Apres étude des réponses autoriser%i signer la conven?ion
autoriser le président a signer proposées, le conseil municipal de mise a disposition conclue
les conventions avec les choisit par délibération une entre les deux parties qui doit
QUELLES communes. commune ou un établissement notamment prévoir les modalités de
MODALITES ? Délibération des communes | public qui n;ghsera 'a_Pfe‘-"t?}tm” remboursement de la rémunération.
mermnbres qui le souhaitent ?Ol?]i:;t?;l])zhte le-maire dsigneria: | o o rambotirserient total ou
gour autt:r|ser les ma|r'es A partiel 4 titre dérogatoire, la durée
conventionner avecia En parallgle : ; et I'étendue de la dérogation doivent
communauté afin de charger | D¢libération de I'organe délibérant | atre précisées.
le service de l'instruction de | de la collectivité qui porte le Arveté individuel dé e 4 dispositi
leurs actes d'urbanisme. service autorisant la signature de IELS MUIVIGHES a=.Mise-d dispostion.
la convention de prestation de
service,
AdCF | AMF - Issurecdon des sutonsaions durbanidme
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PARTIE 1l

Service commun

Prestation de service

MUTUALISER L'INSTRUCTION :
QUEL(S) PERIMETRE(S) ?

Mise a disposition individuelle

d'un agent

Possible si la mise & disposition a
lieu entre une collectivité et un
FEUT-OR Possible car le législateur établissement public administratif
ENVISAGER b bligati Non té Aicat matits. of
LA GRATUITE 2 n'impose aucune obligation. (communauté, syndicat mixte, etc.)
: dont elle est membre ou qui lui est
rattaché.
EST-IL QUESTION Qui selon les moda'llites Oui, c’est’; u(?e recette & i‘nscrire Non, il s'agit d'un remboursement
DE FACTURATION ? éventuellement prévues par | dans un budget annexe a prévu par la convention
" | la convention. I'équilibre. ’
i s Ll
& PEUT-ON )
§| COMPENSER VIA P!‘_’SS,'b'g L L e,
S| LES ATTRIBUTIONS | 2lnéa®)duCael
| DE COMPENSATION | MPOs€ 2 reduction ges
ic (AC) S'IL (par délibération concordante | Non Non
S'AGIT D'UNE de la communauté et du
s ou des conseils municipaux
COMMFL;ﬂﬁUTE EN concernés).
Y A-T-IL UNE
INCIDENCE SUR
LE CCT!EFFICIENT Oui Non Non
D'INTEGRATION
FISCALE ?
Président de la communauté
QUIEST LAUTORITE | (Sauf pourles agents
HIERARCHIQUE S:Teufs r:n‘gs?on;najizri - Partagée entre |'organisme d'origine
DES AGENTS d our= i ti ; et l'organisme d'accueil.
CONCERNES ? u service en question, qui
dojvent ‘:it'“'}dmﬁl a disposition | | & maire ou le président de la
a titre individuel). ~ collectivité ou du groupement qui
emploie I'agent. Organisme d'accueil sil'agent y
Le maire qui délivre l'autorisation | consacre +de 50 % de son temps
ﬁ Partagée entre les maires. reste habilité & donner ses de travail.
5| QUI EST LAUTORITE | Le maire qui délivre instructions aux instructeurs. Partagée entre organisme d'origine
§ FONCTIONNELLE | l'autorisation reste habilité et organisme d'accueil si — de 50 %
DE CEUX-CI ? a donner ses instructions de son temps de travail.
aux instructeurs. Le maire qui délivre l'autorisation
reste habilité & donner ses instructions
aux instructeurs.
QUI SIGNE LES
ﬁgggzgikg Le maire (ou le président de I'EPCI qui a requ délégation aux termes de l'art. L.422-3 du code de
D'INSTRUCTION I'urbanisme) délégation de signature pour la procédure (et non la délivrance) aux agents instructeurs.
ADS ?
UAGENT CHANGE- | i TOTCRY o ferea
FILDEMELOVE | 35 cgir?lunauté s'ily effectue Hon Nen
e toutes ses missions.
L'ACCORD DE Non, il s'agit d'un transfert Non et pas de mise & disposition,
4% L'AGENT EST-IL de plein droit (il ne s'agit pas | il ne s'agit que d'une prestation de | Oui obligatoire.
g REQUIS ? d'une position statutaire). services.
o e
< UAGENT _(Ijui, si l'agenty a i!’ltéi’ét,
conseRver. |1 arsee sonégine
IL SON REGIME | NEMT : Sans objet (pas de changement Sans objet (accord de I'agent donné
individuel, les avantages
INDEMNITAIRE ET (C, IO AV d'employeur). préalablement a sa mise a disposition).
SES AVANTAGES acquis en application du 3¢
; alinéa de I'article 111 de la loi
ACQUIS 2 du 26 janvier 1984.
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PARTIE Il

MUTUALISER L'INSTRUCTION :
QUEL(S) PERIMETRE(S) ?

17- Ce cadre est fourni par
Fassociation des maires
de Giropde, ce dacument
est téléchargeable (voir
annexes)

Fiche constat

ADS par communes

Commune de ...

Commune de ...

Quel est le document d'urbanisme de la commune ?

En cours / En révision / En modification

Population actuelle

Population projetée (projet communal inscrit au
document d'urbanisme)

Type d'évolution (population déclinante, en croissance
cyclique, en croissance réguliére...)

Nombre de dossiers déposés par an de :

PC

DP travaux

DP lotissements

Permis d'aménager

CUa

CUb

Permis de démolir

Nombre de cas litigieux

Nombre d'agents concernés :

CatA, B, C

Nombre d'heures passées par les agents dossiers simples

Nombre d'heures passées par les agents dossiers litigieux

Types de tiches effectuées
(pré-instruction, instruction, pré-contentieux...)

Evolution attendue dans les 5 prochaines années
en nombre de :

PC

Lotissements
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La création du service et I'enjeu

du recrutement

Les communautés avjourd'hui dotées d'un service commun
d'instruction ou en cours d'organisation identifient la
problématique du recrutement comme le principal frein a
la constitution rapide d'un service.

i Le service commun et les difficultés de recrutement

' Le service considére qu'tl y a des difficultés & recruter

v B Le service considere quiil n'y a pasde dificultés d recruter

b0 Yo

Prés de la moitié d'entre elles estime que l'accompagne-
ment de |'Etat (et la mise & disposition de personnel qu'il
propose ; cf. partie « Les nouvelles relations Etat - terri-
toires ») n‘aurait pas besoin d'excéder une année, période
suffisante pour rendre le service parfaitement opéra-
tionnel. Mais devant les difficultés de recrutement que
ne manquera pas de soulever la création concomitante
de plusieurs centaines de services locaux, 50 % de ces
communautés estiment la durée de convention proposée
largement insuffisante.

L'obligation pour toutes les communautés d'élaborer avant
le 31 mars 2015 un schéma de mutualisation participe
voire accélére les réflexions sur I'organisation d'un service
commun de gestion du droit des sols. Si le contenu méme
du schéma ne fait pas I'objet d'une définition précise, la
mutualisation de I'instruction peut naturellement y figurer.
Son inscription sera d'autant plus justifiée que préexistent
des services municipaux d'instruction.

La création du service et la mobilisation
des communes

La mobilisation de chacune des communes dés la création
du service mutualisé est identifiée comme indispensable
par de nombreux territoires. Celle-ci prend notamment la
forme d'ateliers de réflexions sur I'évaluation des besoins,
sur les modalités de mise en ceuvre, sur l'organisation
matérielle et logistique de la relation entre elles et le service
instructeur, sur les missions qui seront confiées au service.
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Missions du service et profil des agents
La problématique du recrutement est, par essence, liée
aux réflexions engagées localement sur le profil des
agents appelés a constituer le service. Sont-ils exclusive-
ment dédiés a 'instruction ou mobilisés également sur des
missions plus larges d'urbanisme et notamment investis sur
les documents de planification urbaine ?

Dans 75 % des cas, le service apporte une contribution
active aux dynamiques locales de planification urbaine. Il
se révele souvent le support & une réflexion partagée entre
communes sur l'urbanisme. Guidé par une recherche de
pragmatisme, le service s'engage fréequemment dans l'ac-
compagnement des communes & la rédaction des parties
réglementaires des PLU. Il invitera d'ailleurs les communes
a adopter au fur et a mesure des révisions ou modifications
le méme mode rédactionnel de la partie réglementaire. La
contribution a 'expression de la régle est jugée indispen-
sable a sa bonne application.

' Le service commun et I'harmonisation rédactionnelle
‘des PLU
. N || encourage | harmonisation

Il n'encourage pas particul:érementl harmonisation

L'enjeu de la mutualisation locale de I'instruction est une
« montée en gamme » de 'accompagnement technique et
juridique de |'urbanisme. Les services étoffés, notamment




dans les agglomérations, s'illustrent fréquemment par la
présence de cadres A spécialisés dans le droit, I'architec-
ture, le paysage...

Dans les espaces plus ruraux, la taille et I'ambition dévo-
lues au service conditionneront la capacité a accueillir des
cadres et & travers eux un niveau d'accompagnement et
d'expertise sur l'urbanisme plus élevé.

La mutualisation locale de l'instruction peut s'avérer
étre une opportunité de redéfinir le métier d'instructeur
jusqu'alors trés cloisonné et distinct du champ de la plani-
fication urbaine.

Le périmétre de la mission participe de la mobilisation du
personnel. Le métier d'instructeur peut en effet souffrir
d'un manque de reconnaissance et de valorisation. Les
rapports d'Etat soulignent régulizrement le fait qu'une
importante proportion d'instructeurs se lasse (on peut
supposer que l'analyse repose essentiellement sur les
agents de I'ftat). Certains acteurs de terrain soulignent
cependant que la lassitude ne provient pas d'abord de la
répétition des taches mais principalement de la complexité
croissante du cadre légal et de la multiplicité des docu-
ments d'urbanisme.

A ce titre, la reprise des agents de I'Etat (telle que décrite
dans la partie « Les nouvelles relations Etat - territoires »
p. 40) est une problématique qui doit étre regardée sous
I'angle des missions que la collectivité entend donner
au service mutualisé. La mission détermine le profil des
agents. Si l'agent de I'Etat a une bonne maitrise du méca-
nisme de l'instruction, il peut s'avérer qu'il contraigne, par
ses propres habitudes professionnelles, I'évolution que la
collectivité souhaiterait donner a I'instruction elle-méme
et aux missions du service, en particulier celles liées aux
stratégies des territoires.

La formation des instructeurs

A de rares exceptions prés, il n'existe pas de formation dont
I'objet est spécifiquement I'instruction. Certaines forma-
tions (BTS, licence professionnelle notamment) traitent ce
sujet cependant sans approfondissement particulier.

Ainsi les origines des agents instructeurs sont variées. lls
sont majoritairement issus de formations techniques (BTP,
génie civil, architecture...) et dans une moindre mesure de
formations a caractére juridique.

Lorsque la dimension du service le permet, les équipes
d'instructeurs peuvent étre composées d’agents aux forma-
tions complémentaires (urbanisme, aménagement du terri-
toire, droit, environnement, architecture, géometre-expert
et cartographie).

Certains territoires, particulitrement confrontés aux
problématiques de recrutement, ont initié des partenariats
innovants entre Pole Emploi, I'université locale et les struc-
tures portant les services d'instruction.

Linstructeur est souvent un cadre B technique ou C admi-
nistratif. Les cadres A sont le plus souvent en responsabilité
du service.

PARTIE IV

MUTUALISER L'INSTRUCTION :
QUELLE ORGANISATION DE SERVICE ?

La formation est donc essentiellement assurée sur le tas et
en continu. Quelques formations sont proposées par des
organismes privés mais I'essentiel est organisé par les orga-
nismes publics et notamment le CNFPT. Celui-ci propose
des plans de formations et peut également contribuer a la
sensibilisation & l'urbanisme des secrétaires de mairie qui
accueillent le pétitionnaire.

Pour s'adapter au contexte local de I'instruction, certains
agents des services mutualisés existants ont suivi une
formation en compagnonnage au sein de leur DDT d'une
durée de trois semaines & quelques mois (qu'ils aient été ou
non agents de |'Etat).

Le service dans l'organigramme

Le «service ADS » ou « Pdle ADS » ou « service urba-
nisme réglementaire » est, dans la quasi totalité des cas,
intégré au sein de la méme direction que le service de la
planification urbaine lorsque celle-ci est de responsabilité
intercommunale. Bien qu'exer¢ant une mission d'instruc-
tion pour le compte de chacun des maires, le service se
trouve donc fréquemment placé sous la responsabilité poli-
tique du vice-président a l'urbanisme.

Le service, sa taille et son coiit
La taille d'un service mutualisé d'instruction est trés
variable d'un territoire a l'autre. S'il compte jusqu'a 25
personnes dans les agglomérations de taille importante,
I'effectif moyen est en dessous de 5 agents.

De rares communautés déclarent étre obligées, de maniére
momentanée et alors que se crée le service, de pallier I'in-
suffisance de personnel administratif par la mobilisation
d’un élu sur cette activité. Un service mutualisé ne peut
étre constitué d'une seule personne.

De fait, le cot du service qui repose essentiellement sur
la masse salariale est corrélé a |'effectif. Les déplacements
et I'ensemble des enjeux logistiques, le temps consacré a
I'accueil et au conseil engendrent quant & eux des colits
plus ou moins importants selon les territoires.

Coui d'un service commun d'instruction
‘ j i _<1OODDG€

IREER]
"

+ I entre 100 000 €2 200 000 €

Lty ML encre 200 000 0 SO0 000 €
o W entee 500000 €
et 1 million d'euros
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PARTIE IV

MUTUALISER L'INSTRUCTION :
QUELLE ORGANISATION DE SERVICE ?

15- Le point d'appui natienal
sur l'application du droit
des sols (« PAN ADS »)

a étécréé 2 ladirection
territoriale Ouest du Cerema
enmai 2007 2 la demande
de la direction générale

de l'urbanisme, de [ habitat
et de la construction
(DGUHC), dans iz
perspective de lentrée

en vigueur de la réforme

de I'application du droit

des sols au 1" ocrobre 2007

L'organisation du service :

une responsabilité par secteurs ?

Le réseau des instructeurs de I'Etat’® (« PAN ADS ») a
défini trois types d'organisation possibles des services. Ces
modeles d'organisation, présentés ci-dessous, peuvent
&tre mis en place dans les services mutualisés.

Le service mutualisé peut en effet fonctionner en orga-
nisant l'instruction par phase (chaque instructeur est en
charge d'une étape de l'instruction et aborde tous les
actes), en organisant l'instruction par secteurs (I'instruc-
teur traite toutes demandes sur un territoire dont il a la
charge), en responsabilisant chaque instructeur sur des
volumes d'actes attribués équitablement et quotidienne-
ment selon leur compétence et I'enjeu du dossier.

Le mode d'organisation retenu est de prime abord guidé
par la recherche d'une gestion pragmatique du service
mutualisé. Il apparait que l'enjeu dépasse bien souvent
cette [égitime ambition. Le mode d'organisation retenu est
étroitement lié au regard politique porté sur l'instruction.
D'abord parce qu'il est ici question de la relation de I'élu
a l'instructeur et au pétitionnaire (par exemple chaque
maire a-t-il ou non un instructeur référent ?), mais aussi
parce qu'il sagit de construire ou non au sein de ce service
une connaissance partagée de tout le territoire commu-
nautaire et de I'ensemble des documents d'urbanisme.

ELEMENTS DE DEFINITION DE « LA PILE » : :

Les dossiers se retrouvent facilement échangés entre
agents car ils sont stockés dans un lieu commun. Cela
permet de limiter le probléme de la gestion des absences.
Le mode de fonclionnement reste identique a tout
moment, méme a effectifs réduits. Une pile « orientée »,
c'est-a-dire o0 les dossiers sont répartis selon les
compélences el charges de travail des instructeurs
permet d'éviter les déplacements inutiles a la pile. Une
formalisation des piles de dossiers utilisés peut permettre
de simplifier le travail des agents, bien que le responsable
du service puisse lui-méme opérer la répartition des
demandes.

Cetle organisation favorise les échanges entre les
instructeurs puisqu'ils partagent les mémes documents
d'urbanisme el les mémes acteurs. Elle renforce les
: compétences collectives et développe le travail en équipe,
i en particulier par la mise en place d'un classement ;
i commun. Un dispositif tournant peut cependant s'avérer
' utile pour éviter que les agents ne se désintéressent du |
| métier. :
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Modéle 1: organisation d'un centre d'instruction
par phase

Les instructeurs interviennent sur I'ensemble du territoire,
mais en revanche, le traitement du dossier est effectué
par deux personnes distinctes. La premiére est chargée
de l'instruction administrative liée au suivi des délais du
premier mois tandis que la seconde assure l'instruction
technique du dossier. Cette organisation peut permettre
de mobiliser des agents spécialisés pour l'instruction des
actes proprement dite.

Forces Gestion des absences
Répartition de la charge de travail
Fonctionnement en réseau

Faiblesses Connaissance des acteurs et du territoire

Suivi des délais par l'instructeur
Gestion de la pile

Structuration du classement des
documents utiles a I'instruction
Suivi du fonctionnement de la pile

Formalisation

Points de
vigilance

Rigueur des instructeurs
Pilotage quotidien par le responsable

Modéle 2 : organisation d'un centre d’instruction
par secteurs

Chaque instructeur se voit attribuer un secteur territorial
déterminé composé de plusieurs communes. Ce type de
fonctionnement permet & ces agents de développer une
connaissance du territoire et de ses acteurs qui favo-
rise une instruction efficace et contribue & I'intérét du
métier, un instructeur ayant toujours en charge les mémes
communes.

Farces Connaissance des acteurs et du territoire
Responsabilité sur toutes les phases
du dossier (probléme en cas de congés)
Faiblesses Répartition de la charge de travail

Gestion des absences
Fonctionnement en réseau
Suivi des délais par l'instructeur

Formalisation [ Définition des secteurs géographiques
Modalités de suivi de la répartition

de la charge de travail

Points de
vigilance

Réunions internes réguli¢res
Rigueur des instructeurs
Pilotage quotidien par le responsable

Linstructeur doit veiller & la fois au respect du délai
« premier mois » et a celui du du délai d'instruction pour
tous ses dossiers. En |'absence d'organisation collective
spécifique au premier mois, il existe un risque accru de
dossiers hors délais compte tenu de la pression a laquelle
est soumis l'instructeur qui doit arbitrer seul au quotidien
les priorités en matiére d'instruction (1¢ mois ou instruc-
tion technique). '




La responsabilisation par secteur peut s'avérer plus handi-
capante dans les cas de congés, il faut en effet anticiper la
reprise des dossiers par un agent en soutien. Cette orga-
nisation ne favoriserait pas les échanges entre les instruc-
teurs puisqu'ils sont autonomes sur leur territoire et qu'ils
ne partagent pas les mémes documents d'urbanisme.
Bien qu'elle limite le développement des compétences
collectives, celle-ci facilite en revanche I'identification
plus précise par chacun des maires de leurs instructeurs
référents.

Modeéle 3 : organisation d’un centre d’instruction
sans secteur

Cette organisation se caractérise par le fait que les instruc-
teurs interviennent sur I'ensemble du territoire. Une pile
unique de dossiers est répartie entre les agents instruc-
teurs selon leurs disponibilités, leurs compétences person-
nelles et I'urgence de la demande a instruire. Le traitement
du dossier est assuré en continu par un méme instructeur.
Cette organisation est de nature a favariser la solidarité
collective, chaque instructeur étant concerné autant
que ses collégues par une augmentation de la charge de
travail, donc de la « hauteur » de la pile unique.

Forces Gestion des absences
Répartition de la charge de travail
Fonctionnement en réseau

Connaissance des acteurs et du territoire
Suivi des délais par l'instructeur
Gestion de la pile

Faiblesses

Formalisation | Structuration du classement des
documents utiles a lI'instruction
Suivi du fonctionnement de la pile

Points de
vigilance

Rigueur des instructeurs
Pilotage quotidien par le responsable

En tenant compte des remarques sur la pile « orientée »
du modele par phases telles que formulées ci-dessus,
ainsi que sur le classement des documents, cette orga-
nisation conviendrait davantage aux structures dotées
d'une équipe trés fournie en instructeurs. Le responsable
du service devra particulitrement veiller & opérer une
répartition des taches efficace quotidiennement ainsi
qu'a la reconnaissance du travail des agents. Il peut étre
nécessaire de faire le point régulierement sur les dossiers
a enjeux a prioriser (selon les délais ou la complexité du
dossier).

PARTIE IV

MUTUALISER L'INSTRUCTION :
QUELLE ORGANISATION DE SERVICE ?

Le service, I'informatique et les logiciels
La mutualisation de l'instruction entre communes impose
que celles-ci soient équipées du méme Ilogiciel d'ins-
truction que le service. Elles assurent I'enregistrement
et gagnent & pouvoir suivre & distance les dossiers et
mettre fin ainsi a I'absence de lien informatique dont elles
pouvaient souffrir avec leur DDT.

Dans certaines communautés, les communes n'ont que la
possibilité de consulter le logiciel mais pas de le rensei-
gner. L'enregistrement officiel en mairie est opéré sur
papier tandis que l'enregistrement informatique incombe
au service mutualisé.

Dans d'autres communautés au contraire, les droits de
modifications sont ouverts aux communes, ce qui néces-
site au préalable une formation plus approfondie au logi-
ciel dont la maitrise peut s’avérer complexe.

La problématique de l'informatique se pose donc diffé-
remment selon qu'il préexiste ou non des services muni-
cipaux avant la mutualisation. Le cas échéant, le choix du
logiciel commun & la communauté sera particuligrement
guidé par l'outil préalablement utilisé par les communes.
Il existe une trentaine de logiciels, dont une dizaine de
gratuits pour réaliser I'instruction.

Les communautés peuvent s'associer par le biais d'en-
tentes territoriales pour réduire les colts de gestion et
d'acquisition des logiciels.

L'Etat quant & lui utilise le logiciel développé par ses soins
(logiciel ADS2007). Il entend a court terme le rendre
disponible a titre gracieux pour chacune des collecti-
vités. Les DREAL et DDT assureraient alors les forma-
tions nécessaires d'une durée d'une semaine. L'un des
atouts particulierement mis en avant de ce logiciel serait
son adaptation rapide et systématique a toute évolu-
tion législative ou réglementaire. Certains observateurs
soulignent cependant que les logiciels développés par le
privé font également I'objet de mises & niveaux réguliéres
et satisfaisantes.

Le service et la dématérialisation :
simplification de l'instruction

et outil de proximité

Les services mutualisés sont, comme tous services d'ins-
truction, directement concernés par les évolutions relatives
a la dématérialisation et notamment celles qu'apporte le
décret du 27 février 2014. Celui-ci a modifié le terme de
« courrier électronique » en « échanges électraniques »
dans l'article R423-48 du CU. Cette évolution sémantique
laisse sous-entendre que la reconnaissance des courriers
électroniques n'était qu'une étape vers une dématérialisa-
tion plus aboutie entre Etat et collectivité, entre pétition-
naire et services administratifs.
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PARTIE IV

QUELLE ORGANISATION DE SERVICE ?

Le code de I'urbanisme n'organise toutefois pas les conditions d'envois des dossiers d'autorisations de construire en
version dématérialisée vers les communes.

Méme s'il est avjourd’hui possible au pétitionnaire de transmettre son dossier sous format numérique au service d'ins-
truction, il lui est légalement imposé de fournir le nombre d'exemplaires de son dossier imposé par le code de I'urbanisme
en version papier.

Par ailleurs, résoudre le paradoxe entre une masse critique suffisante d'actes et d'agents instructeurs et le maintien d'une
qualité du service de proximité au pétitionnaire, est I'occasion d'innover grace a la dématérialisation. Ainsi, l'accueil en
amont du public pourrait étre réalisé (certains territoires y réfléchissent) par téléconférences entre I'instructeur & son
bureau et les pétitionnaires dans leurs mairies.

En ce qui concerne l'archivage électronique, I'Etat et les collectivités sont de plus en plus invités & s'interroger sur les
pratiques les plus efficaces et durables a utiliser. Les supports numériques n'étant pas tous a durée quasi infinie, la perte de
données est possible. Dans I'attente de plus amples décisions imposées par le législateur, la conservation d'un exemplaire
papier de la décision faisant foi reste nécessaire.

Dans les territoires, les esprits se préparent a cette évolution mais dans les faits, le papier (et notamment son archivage)
reste encore aujourd'hui une problématique réelle.

Les limites qui peuvent étre émises sur les services communs

Trés

_\
* Une difficile prise en compte de la diversité des documents communaux
s
\
* Un investissement entrainant des charges supplémentaires pour le territoire
* Une obligation de recruter du personnel supplémentaire
J
~
* Une complexification du parcours de I'instruction (notamment due au respect des délais
de réponse)
PeEl o Une visibilité et une proximité avec les pétitionnaires peu évidente
J
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Les formes

du management
La gestion |
du changement
dans les
organisations

Les evolutions qui affectent de maniere
quasi continue I'environnement des
entreprises conduisent a placer au centre
des préoccupations des managers la
conduite du changement dans
Forganisation. Pascal Charpentier
souligne que les méthodes de mise en
ceuvre du changement et la phase de
consolidation de ce dernier, passant
souvent par une modification radicale des
systémes de gestion, importent autant gue
sa raison méme. La diffusion de la
démarche participative a réduit I'influence
des approches plus technocratiques. Les
technologies de l'information occupent un
réle tres spécifique dans la gestion du
changement en ce gqu'elles interférent
désormais autant sur sa conduite gue sur
sa motivation.

C.F

entreprises depuis que les managers ont rompu

avec deux hypothéses fondamentales des
approches classiques de conception des organisations :
I’existence d’'un mode « idéal » d’organisation, et
I’'idée d’une stabilité des formes organisationnelles.
Bien qu’ils soient encore tentés par les approches
normatives, les dirigeants admettent désormais qu’a
un probléme donné, il peut exister différentes solutions
organisationnelles possibles, 1'intérét de la démarche
de conduite du changement étant justement de
déterminer celle qui représente la meilleure
combinaison socio-productive, ¢'est-a-dire le meilleur
compromis pour l’organisation au regard de ses
caractéristiques économiques, techniques et sociales.

l e changement est au ceeur des préoccupations des

DOCUMENT n° 6

De plus, soumises aux contraintes mouvantes de leur
environnement, les entrepriscs ne considérent plus
I’erganisation comme un état stable, mais comme une
variable d’efficience qu’il faut ajuster en permanence.
La problématique du changement ne se limite pas aux
débats sur la nécessité de faire évoluer les organisations,
Elle intégre également une réflexion sur la méthede
de conduite du changement. I1 semble en effet
anjourd’hi acquis que [a méthode est essentielle dans
la réalisation des objectifs du changement. La
modemnisation en cours des entreprises et services
publics I'illustre bien : dans ces cultures marquées par
une réticence élevée au changement, I’incertitude
concerne moins la nature des transformations a opérer
que la maniére dont elles vont &tre introduites. Et les
difficultés de méthode peuvent elles-mémes en retour
influencer les choix organisationnels ¢t modifier les
compromis initialement visés.

Le changement dans les
organisations

Laquestion du changement concerne aujourd’ hui, mais
celan’a pas toujours ét€ le cas, I’ensemble des niveaux
de décision au sein de Pentreprise, comrespondant & la
typologie d’Igor Ansoff : décisions stratégiques,
tactiques (1), et de gestion courante. Malgré les
différences d’enjeux évidentes entre ces trois dimensions,
les objectifs-sont identiques puisqu’'il s’agit dans tous
les cas de tendre vers efficience de ’organisation. De
plus, quelles que soient la nature et importance des
transformations envisagées, on retrouve toujours dans
les processus de conduite du changement le méme souci
de rationalité, celle-ci étant supposée garantir
I'optimalité des solutions & metire en euvre.

(1) Dont relévent les changements d'organisaiion qui seront ici
privilégiés.

Comprendre

la management
Cahigrs francals
n° 321

Les formes
dumanagerment

29




Comprendre
le managerment
Cabhiers frangais

n® 321

Les formes
cu management

30

L’approche rationnelle
et les outils du changement -

On s’en doute, I"ampleur des choix & effectuer influence
les processus de conduite du changement. Modifier les
orientations stratégiques de I'entreprise, changer la
structure, réorganiser un atelier ou réviser une procédure
administrative mobilisent des outils d’analyse et de
traitement différents parce que le risque lié a ces
décisions est d’importance variable, parce que
I'information est plus ou moins compléte et fiable, plus
ou moins exogeéne, parce que les décideurs sont
différents, les acteurs concernés plus on moins nombreux,
etc. Ces parametres ont une influence sur les modalités
de mise en cuvre du changement (¢f. infra).

Pourtant, & Ia base de chacune des décisions, on
retrouve le méme modéle générique de résolution de
probleme fondé sur une approche rationnelle de la prise
de décision. Toutes les démarches de changement

W ¥

s’inscrivent ainsi dans une logique de rationalité qui a
inspiré la plupart des modéles de raisonnement en
économie et en sciences de gestion.

Ce modele générique rationnel comprend une
succession de phases, allant du diagnostic de la situation
4 Ia mise en ceuvre et au contrdle des actions :

1- Définition du probleéme : ¢’est une étape essentielle
qui permet de définir les objectifs que I'entreprise
souhaite  atteindre et les enjeux du
changement envisagé ;

2- Evocation de solutions au probidme ;

3- Choix d’une solution aprés évaluation des différentes
possibilités (sur la base des critéres d’efficacité
correspondant aux objectifs de 'enireprise) ;

4- Planification et mise en ccuvre des actions
envisagées ;

5- Contrdle de la mise en ceuvre et ajustements
éventuels.

En théorie, le résultat d’une telle démarche est optimal
sous les hypothéses restrictives de rationalité parfaite
des acteurs, d’information parfaite et d’unicité du
décideur (on suppose qu'il n’y a pas de conflit dans
I’organisation sur les objectifs & atteindre). Ces
hypothéses sont loin d’étre vérifiées dans la réalité, et
elles le sont d’autant moins que le changement envisagé
est important. De plus, la rationalité du processus peut
étre aussi limitée par les défauts de raisonnement des
acteurs impliqués dans la démarche, ce que Schwenk
appelie les « biais cognitifs » (3). D’oill le recours A
des outils d’analyse qui ont pour vocation de répondre
4 une triple contrainte : rationaliser le processus de
conduite du changement, appréhender la complexité
croissante des organisations, fournir aux acteurs de
I'entreprise des instruments d’analyse pertinents et
rapidement mobilisables.

Les outils se présentent sous de multiples {ormes :
grilles d’analyse, questionnaires, schémas, diagrammes,
listes de contrdle, etc. Leur abondance est justifiée par
I"importance et la variéié des thémes & traiter, mais
aussi par les facilités ouvertes par le développement
des technologies de l’information et de la
communication (TIC) ; leur sophistication s’explique
par le caractére souvent transversal de 1'analyse. Par
exemple, une réflexion sor 1'organisation du temps de
travail souléve des problémes de nature différente et
mobilise des outils variés relatifs & ’emploi, aux
qualifications, a la performance, aux conditions de
travail, mais aussi aux relations avec les partenaires
extérieurs de la firme.

(2) Au milieu des années 70, I"économiste Leibenstein s’est inter-
rogé sur les écarts de perfermances entre firmes A technologie et
compesition de main-d'cuvre équivalentes. Pour lui, 'explication
est A rechercher dans I'existence, 4 cété du capital et du travail,
d’un facteur « X », désignani la qualité de 'organisation mise ca
ceuvre. Defficience ou I'inefficience des entreprises est alors déter-
minée par |'crganisation.

(3) Parmi les biais cognitifs, citons 1’ancrage dans un jugement
initial, la focalisation sur une solution, la fausse représentativité
issue de I’expérience antéricure, les raisonnements par analogies,
ete. Cf. Schwenk Ch., « The cognitive perspective on strategic
decision making », Journal of Management Studies, janvier 1988.




Les outils d’analyse apparaissent et se diffusent au
gré des préoccupations dominantes des entreprises.
On ne sauvrait tontefois leur attribuer plus de vertus
qu’ils n’en ont réellement. Les outils ont une valeur
marchande (ils sont souvent congus par des
consultants) et leur utilisation n’est pas toujours
neutre dans la conduite du changement (le choix de
I'outil peut influencer les options d’organisation).
Le domaine de 1’analyse stratégique est une bonne
illustration de la muitiplication et de la sophistication
des outils produits par les cabinets de conseil, des
enjeux commerciaux qu’ils suscitent et des
implications sur Jes choix opérés (la similitude des

outils proposés induit, dans certains secteurs
d’activité, un véritable « mimétisme » en matiére
de stratégie).

Changement technocratique
versus changement
participatif

Aprés la phase de diagnostic, le processus de

changement dans une logique rationnelle peut se
poursuivre lors de la mise en ceuvre des actions
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retenues. Le calendrier du changement et les budgets
sont planifiés, puis exécutés et contrdiés. Mais cette
conception raisonnée ne doit pas masquer enjeu
essentiel des processus de changement dans les
organisations ; faut-il (et comment) associer les salariés
a ce processus 7 La rationalité de la démarche peut
étre au service d’une approche technocratique du
changement, c’est-A-dire entiérement déterminée par
les « organisateurs » ou, au contraire, étre au service
d’une gestion plus participative et concertée. Le choix
entre ces deux conceptions opposées n’est pas seulement
affaire de philosophie personnelle des dirigeants. De
nombreux autres paramétres influencent la maniére dont
les entreprises gérent le changement,

Les facteurs influencant
le processus de changement

La question de la participation des salariés aux

processus de changement concerne principalement les

décisions d’importance intermédiaire : changement
d’organisation, modification structurelle, choix
d’investissement... Elle ne se pose pas, ou peu, pour
les décisions les plus simples de gestion courante qui
relévent d’ailleurs fréquemment de la responsabilité
directe des salariés eux-mémes. Quant aux décisions

stratégiques qui sont des choix de direction générate,
elies entrent peu dans le cadre du « management
participatif », tant la capacité des salariés & influencer
le processus décisionnel parait faible. Elle n’est
cependant pas nulle, comme le montrent les situations
ol les représentants des salaniés exercent réellement
un rdle de contre-pouvoir, dans le secteur public par
exemple.

51 on en reste donc awux changements
« intermédiaires » (les transformations de
Vorganisation), Ia question de la participation des
salariés dépend de toute une série de parameétres. Le
contexte économique joue évidemment un réle qui
est d’autant plus important que les changements
envisagés ont des implications sociales sur I'emploi
ou les conditions de travail. En régle générale, les
situations économiques difficiles ou la gestion des
situations d’urgence ne sont guére favorables 4 la
conduite participative du changement. L'urgence est
parfois liée & une contrainte extérieure non anticipée
ou gérée au dernier moment, comme le montre
I’exemple des firmes qui ont attendu la date butoir
de I’attribution des aides publiques pour négocier des
compromis organisationnels sur les 35 heures, souvent
dans la précipitation. Mais I’urgence peut étre anssi
une arme permettant de contourner certaines
résistances au changement, la crise ou le conflit étant




alors un des outils possibles & la disposifion des
managers. On voit alors que la gestion du changement
est largement influencée par la culture locale, plus
ou moins rétive au changement, mais refléte aussi les
rapports de force qui régnent au sein des
organisations.

Arrétons nous un instant aux dirigeants car leur réle
dans la conduite du changement ne se limite pas & la
gestion des jeux de pouvoir internes et externes, Leurs
convictions personnelles, leur mode de management,
les contraintes spécifiques gu’ils subissent eux-mémes,
de la part des actionnaires ou des acteurs en amont et en
aval de leur filidre, sont autant d’éléments déterminants
de leur approche du changement. Iis contribuent en effet
4 modeler ce 'on appelle la culture organisationnelle
de la firme & savoir le caractére plus ou moins
hiérarchique du mode de leadership, la conception plutt
X {mode de direction par contréle et sanction) ou plutét
Y (approche participative) du management (4), et la
nature des modes de coordination an sein de
P organisation (rigides et autoritaires ou au contraire plus
souples et orientés vers |'ajustement mutuel).

Mais au-deld de leurs convictions persomnelles, les
managers gérent le changement aussi et surtout en
fonction de leurs représentations de |"organisation et
plus précisément du rdle qu’ils assignent & I'individa
dans la réalisation de la performance.

C’est peu dire qu’ils ont été depuis longtemps invités
A une approche plus participative du management par
les différents courants théoriques comme 1’école des
relations hurnaines ou surtout le courant socio-
technique (5). Ce dernier a pris en effet le contre-pied
de I’organisation scientifique du travail (OST) en
dénongant le réle essentiel du déterminisme technique
dans la conception de 1'organisation. En offrant une

alternative & l’analyse taylorienne du travail,
Pergonomie a aussi apporté sa pierre 4 1'édifice du
management participatif ; elle a en particulier 1égitimé
'idée que les organisateurs n'étaient pas les seuls &
avoir un point de vue sur le travail et I’organisation,
et a donc discrédité les approches technocratiques du
changement ol seuls les détenteurs de la science (les
ingénieurs des méthodes) sont habilités & concevoir
1’ organisation,

L’Etat n’a pas été en reste puisqu’il a relancé les
débats sur le theme du management participatif et de
la démocratie dans I’entreprise avec les lois Auroux
de 1982 qui prévoyaient la mise en place de dispositifs
d’expression lbre et directe des salariés au sein des
organisations. Mais la prise de conscience des
managers s’'est produite véritablement lors du
changement de paradigme productif, correspondant
4 I’épnisement du modéle taylorien-fordien et & la
montée en puissance du modéle japonais dans fes
années 80. A ce moment, en effet, les managers ont
admis non seulement le réle central joué par
I"individu dans la réalisation de la performance mais

(4) En référence aux théories X et 'Y de Douglas Mac Gregor. Ce
dernier opposaitl une conception X (que I'on peut assimiler & la
conception taylerienne) de 'organisation et une conception Y aux-
quelles il associait deux modes de management, autoritaire pour la
premidre et participatif pour la seconde. Ses travaux sont 2 i’omi-
gine de ta DPPO (direction pariicipative par objectifs).

(5) Courant iltustré par les travaux du Tavistock Institute de Londres
qui a €té a Vorigine des nouvelles formes d’organisation du travail
dans les années 60 et 70 : équipes semi-autonomes valorisant la
responsabilité et ['autonomie individuelles et la capacité des groupes

4 §’auto-organiser, 4 1'image de celles qui ont longtemps fonctionné

chez Volvo.
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aussi le fait que les salariés étaient une force de
proposition sur le changement, a travers les démarches
qualité par exemple. L’initiative individuelle,
I’autonomie et la responsabilité étant devenues les
principes-clés de P'efficience productive, le
participatif trouvait sa propre tégitimité économique.

Le changement dans une optique
participative

A I’instar de nombreuses modes managériales, la
démarche participative a suscité un intérét évident chez
les managers méme si-ces derniers s’y sont convertis
au moins autant par pragmatisme que par conviction
personnelle. De nombreux outils ont &t imaginés, trés
ambitieux parfois comme la DPPO (6) dans les années
60-70, ou encore, a4 la méme époque, le
« développement organisationnel » (OD). L'idée de
I’0OD était la recherche de I'efficacité do changement
structurel dans une optique de planification i long
terme. Ce modéle mettait I’accent sur le processus
participatif du changement, plus que sur le modéle de
structure proprement dit : il visait une modification
des comportements et de la culture organisationnelle
en assoclant les membres de 1'entreprise a toutes les
phases de la réflexion. Mais les enjeux en termes de
redistribution des pouvoirs limitaient d’emblée
I'impact des procédures participatives.

Dans le domaine de I’organisation du travail et de la
production, le succés du mode participatif n’a pas non
plus 8té sans heurts (contexte culturel, difficultés
économiques, urgence de la situation, crainte des
salariés d’&tre instrumentés, voire manipulés, etc.).
Pourtant, c’est bien dans ce domaine que 1a logique
participative a été la plus diffusée et semble la mieux
ancrée. Le caractére aujourd’hui un peu désuet de
I’expression « management patticipatif » ne doit pas
étre interprété comme la fin d’une mode mais plutdt
comme ['incorporation progressive de la démarche dans
la plupart des organisations, y compris les plus petites
et les plus bureaucratiques.

Le changement participatif peut parfaitement s’ inscrire
dans la séquence du modele générique rationnel de
changement présenté plus haut. Ce sont les conditions
méthodologiques de réalisation qui font la différence.
I’ approche participative suppose un pilotage strict par
une instance définissant les objectifs, diffusant
Pinformation et validant les résultats aux différentes
étapes, réorientant éventuellement le travail en fonction
de données nouvelles. Des groupes de travail avec
notamment des utilisateurs sont organisés pendant les
phases de diagnostic pour le recueil de I'information
puis pour ’élaboration des scénarios possibles
d'organisation ; des séances de restitution des résultats
avant la présentation du rapport de diagnostic
permettent par ailleurs de tester les propositions auprés
des différentes catégories d’acteurs avant de les
formaliser. Enfin, pendant la phase suivante de mise
en ceuvre des changements, 1’évaluation des actions
peut &tre assurée par des instances de suivi associant,
14 encore, les principaux intéressés. Fréquemment,
d’ailleurs, les nouvelles organisations sont mises en
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place & titre d’essai, la péricde expérimentale
permettant de mesurer le fonctionnement en grandeur
réelle, éventuellernent d’affiner 1’analyse, et de
procéder i des ajustements,

La nécessaire consolidation
du changement

L’accent mis ici sur la démarche (analyse, mise en
cuvre) ne doit pas faire oublier une dimension
essentielle de la conduite du changement, & savoir la
consolidation de 1’organisation. Une modification de
la structure de la firme, une réimplantation d’atelier,
I'introduction d'un nouveaun logiciel, etc., entrainent
i leur tour d’autres changements concernant les
procédures de travail, les circoits de décision, les
systemes d’information et de contrdle, les modes
d’évaluation de Ia performance, les systdmes de
rémunération... Tout changement affecte donc les
systémes de gestion, y compris lorsque ceux-ci ne sont
pas eux-mémes I’ objet initial de la transformation. Pour
des changements de faible importance, la consolidation
post-changement peut se limiter aux nécessaires
ajustements des instruments de gestion. Mais
I’adaptation peut se révéler complexe et imposer une
rigueur méthodologique supplémentaire.

La difficile adaptation
de Pinstrumentation de gestion

Meoedifier I'instrumentation de gestion est sans aucun
doute la phase la plus délicate des changements
d’organisation. Tout d’abord, parce que les managers
y répugnent : foucher aux systémes de gestion, ¢'est-
a-dire aux instruments permettant de piloter,
coordonner et contrdler, c’est toucher au ceeur du
fonctionnement des organisations. L.es changements
envisagés sont souvent considérés comme d’ampleur
insuffisante pour remetire en cause ces systémes, et
en particulier ceux liés au pilotage et au contrdle de
la firme. Des décalages peuvent alors apparaitre entre
les actions menées et leur €valuation par les systémes
de mesure de la performance. On 1'a bien vu lorsque
les entreprises ont cherché & élargir la notion de
performance 4 d’autres indicateurs comme les délais,
la gualité ou la réactivité alors que le contrble de
gestion traditionnel continuait & mettre 'accent sur
les cofits directs de production.

Ensuite, ["adaptation est difficile parce que les
instraments de gestion participent des représentations
que les acteurs ont de leur activité et de I’ organisation ;
or, la transformation d’une organisation ne se fait pas
nécessairement au méme rythme que les changements
des représentations. Par exemple, on peut en quelques
jours mettre des machines de production en ligne et
supprimer les stocks intermédiaires pour faire du juste-
a-temps ; mais il faut parfois beaucoup de temps avant
que les nouveaux indicateurs de performance et les

(6) Cf nate 4.




systemes d’incitation agissent dans le sens des objectifs
recherchés. On observe fréquemment gue des
changements de repére (par exemple passer de primes
individuelles & des primes collectives) se heurtent & la
permanence d'habitudes issues de ’ancienne
organisation qui continuent a structurer fortement le
comporiement des salariés.

Enfin, la difficulté de la consolidation peut provenir
de ’absence d’instrument adéquat. Les implications
des changements en mati¢re de qualification et de salaire
sont parfois estimées insuffisantes par les salariés, pas
toujours en raison d’une mauvaise volonté de la
direction, mais aussi de 1'inadéquation des outils de
référence. Les changements donnent alors des résultats
décevants parce que les salariés auront le sentiment
que leur contribution nouvelle n’est pas correctement
évaluée, C’est un probleme qu’ on peut rencontrer dans
les branches d’activité o 1'évolution des grilles de
classification est en retard sur celle des pratiques
professionnelles. On cherche par exemple a
promouveir le travail en groupe, alors que les systémes
d’évaluation des qualifications restent individuels. On
ne sait pas encore évaluer, ni méme d’aillevrs définir
clairement, la compétence collective, pourtant
considérée comme un facteur clé de réussite des
organisations nouvelles fondées sur les coopérations
et les apprentissages collectifs.
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DOCUMENT n® 7

|- Les leviers

B8 Une culture et des pratiques préexistantes

De maniere évidente, I'existence d’habitudes de travail collectif 3 I‘échelle communautaire facilite le
transfert de la compétence PLU des communes & leur communauté. Le débat sur le PLU sera d’autant plus
aisé que préexiste un engagement de la communauté dans certains champs de l'urbanisme (I'instruction des
autorisations d’urbanisme pour le compte des communes ; le développement des systémes d’information
géographique ; I'observation fonciére ; I'urbanisme opérationnel...),

Pluslargement, I'élaboration des divers documents de réflexion générale et de planification, non opposables
(et a ce titre moins sensibles politiquement), permet aux communes d’avancer dans leur démarche
d’'urbanisme communautaire et, & terme, d‘opter plus sereinement pour un transfert de la compétence
PLU a leur communauté.

- Alain Cottalorda

Président de la communauté d’agglomération Porte de ['lsére (CAPI)

«Al'heureactuelle, notre communauté n'est pas dotée delacompétence PLU. Accompagnés
par I'agence d'urbanisme, nous avons lancé un plan d’aménagement durable (PAD) a
I'échelle de la CAPI. C'est une logique d’amorce qui nous permettra, je l'espére, de poser la
question du PLU intercommunal avec plus de sérénité dans les années i venir, d&s lors que
les élus auront pris I'habitude de travailler ensemble 3 I’échelle communautaire, »

I®  Une politique des petits pas

La politique des petits pas est illustrée par le témoignage de communautés dont les délégués ont fortement
investi la réalisation de documents stratégiques, tels que le plan climat-énergie territorial (PCET) ou le SCoT
(parfois réalisé a I'échelle de la communauté), et & travers lesquelsiils ont pu saisir le caractére intercommunal
du fonctionnement de leur territoire.

Elle peut I8tre aussi par les communautés qui avaient choisi de réaliser leurs PLU 3 I'échelle de chacune des
communes pour faciliter I'adhésion de celles-ci, avant que le Grenelle n‘oblige le PLUI & couvrir I'intégralité
du territoire intercommunal. Conscientes que ce choix risquait d’amoindrir, dans un premier temps, le
caractére communautaire de I'urbanisme en ne le réduisant qu'a la somme des volontés municipales, cet
engagement progressif a parfois été préféré pour faciliter le transfert de compétence.

Yves Goasdoué
Président de la communauté d'agglomération du pays de Flers

« La premiere étape a consisté a développer le régime des cartes communales. Cela nous
a permis d‘avoir une analyse fine de la situation des communes. Aujourd’hui, toutes les
communes ont été dotées de PLU ou de cartes communales et nous avons progressé étape
par étape vers le PLUi désormais bien engagé. »
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Jean-Claude Lenoir

Président de la communauté de communes du bassin de Mortagne-au-Perche

« Nous avions fait le choix d‘une méthode progressive : nous sommes partis des PLU
existants pour parvenir, a terme, & un PLUi. Pour les communes qui avaient déja un PLU (ou
méme un POS), nous n‘avons pas cherché a le réviser. Il ne s'agissait pas de tout refaire mais
plutdt d'actualiser. Il nous fallait progressivement assurer une coordination pour organiser
un espace dans lequel s'atténuent peu & peu les limites communales. »

Bl Des effels d’entrainement par I'exemple des communautés voisines

Le transfert de la compétence PLU et I'élaboration d’un PLUi dans une communauté peuvent faire des
émules. Une part importante des communautés déclarent ainsi que des exemples de PLUi « réussis » chez
leurs voisines ont incité leurs propres communes a initier cette démarche. Cet aspect explique en partie les
concentrations réglonales des communautés compétentes en matiere de PLU (voir partie I).

B Les échos du Grenelle dans les territoires

Les débats qui se sont déroulés dans le cadre du Grenelle de I'environnement en matiére de planification et
d'urbanisme ont aussi eu un écho et des effets d’entrainement dans les territoires. Certaines communes
ont pu s'appuyer sur les arguments développés en faveur d’un urbanisme communautaire pour étayer les
débats liés au transfert de la compétence PLU & leur communauté.

Il Le soutien technique et financier d'un acteur tiers

Le soutien apporté par un acteur tiers, que ce soit I'Etat, un parc naturel régional, le département? ou encore
le pays, est un levier d’action pour les communautés qui se lancent dans I'élaboration d’un PLUI. A ce titre,
Ilimplication des services déconcentrés de I’Etat est mentionnée par un quart des communautés
comme un facteur facilitateur. Fin 2012, on comptait déja 70 communautés bénéficiaires des subventions
accordées dans le cadre des appels a projets lancés par I'Etat pour soutenir |'¢laboration des PLU.

Le PLUi peut étre éligible, au m&me titre que le PLU municipal, a la dotation globale de décentralisation. Il
est a noter que « Jorsque le document d'urbanisme est élaboré, modifié ou révisé par un établissement public de
coopération intercommunale, celui-ci recoit une dotation égale a la somme des dotations que recevrait chacune
des communes membres qui sont concernées par le document d'urbanisme » (CGCT, art. R. 1614-46).

Guy Malaval

Maire de Langogne, délégué de la communauté de communes du Haut Allier *

« Une nouvelle équipe est arrivée en 2008 dans notre communauté de communes dont le

territoire est en souffrance. Ce dernier cumule beaucoup de handicaps tels que la déprise

agricole, la baisse de la démographie, un enclavement, etc. Ces nouveaux élus voulaient
" traduire leurs ambitions dans un projet de territoire.

Le territoire de notre communauté est pertinent et correspond au territoire cantonal mais surtout
a un bassin de vie, Le MEDDTL nous a proposé de réfléchir dans le cadre d’un atelier montagne
qui a été pour nous une belle opportunité. Les services du ministére et la DDT nous ont aidés
a travailler sur la fagon d'imaginer le territoire, de le développer, de le construire. Cela nous a
permis de prendre de la hauteur et de commencer a trouver des solutions de développement.
Quand cette réflexion a été terminée, que des actions et des ébauches de projets ont émergé,
le PLUi s'est imposé : il coulait de source (...). Ce n'est pas toujours facile, nous nous affrontons
entre élus, mais nous finissons toujours par trouver un accord, c’est le but. »

* Propos tenus lors de la journée organisée par le MEDDTL le 16 mars 2012 G La Défense.

23 . A souligner, a titre d'exemple, fa décision de 2011 du conseil général de la Seine-Maritime de ne financer que les PLUI et de mettre fin aux
aides accordées aux PLU municipaux et aux cartes communales.
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]} Une implication personnelle d'un élu et des garanties fortes
pour les communes

Dans de nombreux cas, le volontarisme politique d’un élu moteur et trés impliqué localement sur les
questions d'urbanisme, d’aménagement et de développement territorial est un accélérateur puissant.
Conjugué avec l'assurance que les communes co-construiront ensemble le document d‘urbanisme, cet
engagement peut impulser une dynamique qui fédére les élus de la communauté et facilite ainsi le choix
du transfert de compétence.

Il Un contexte général de redéfinition des compétences de la communaute

Dans certains cas, des transformations majeures dans le périmétre de la communauté ou encore le
changement de statut (passage du statut de communauté de communes 3 celui de communauté
d'agglomération) ont ouvert une fenétre d‘opportunité, en donnant 'occasion aux communes d‘aller plus
loin dans I'intégration communautaire en choisissant de transférer leur compétence PLU & la communauté.

C'est d'ailleurs ce qu'escomptait le secrétaire d’Etat au Logement et aI'Urbanisme, Benoist Apparu,
lors d'un premier bilan dans le cadre du chantier « urbanisme de projet »** : il se montrait convaincu que la
rationalisation en cours des périmétres des communautés offrirait a I'avenir une opportunité nouvelle pour
débattre du bon niveau de maitrise d'ouvrage des documents d'urbanisme.

Kte transfert de la compétence PLU a la communauté a été facilité par : \

I'implication des services déconcentrés de I'Etat

la multiplication des débats et ouvrages consacrés a ce sujet

la promotion du PLUi faite. dans le cadre du Grenelle de |'Environnement

I'exemple donné par les communautés voisines ayant opéré le transfert

I'appel & projet de I'Etat

L

|- Les freins

Le choix de transférer la compétence PLU a la communauté
peut étre ralenti par...

Bl Une confusion entre delivrance des autorisalions et planification

Faute de precisions et de rigueur dans |'usage des termes, la confusion persiste parfois entre la compétence
PLU et I'éventuelle délégation, possible mais trés rare, du pouvoir de délivrer les autorisations d'urbanisme
(voir partie I). Cette indistinction entretient la crainte des maires de se voir départis d’une prérogative qu'ils
estiment fondamentale pour la gestion de leurs territoires et leur relation aux administrés.

Un quart des communautés déclarent que les confusions entre les responsabilités de planification/
de délivrance/d’instruction ont été de nature a perturber et fortement ralentir leur débat sur le transfert
de la compétence. Les ambiguités et les peurs associées gagnent a étre levées.

[ Une interrogation sur la pertinence de la démarche

Certaines communes se posent la question de la pertinence du choix d‘un PLU intercommunal au regard
d'autres démarches qu'elles peuvent elles-mémes initier, telles que les cartes communales. Elles attribuent
au PLUi des risques de lourdeur dans le diagnostic, des difficultés nouvelles lors de la concertation, des
difficultés a définir un projet & une échelle plus large.

24 . Réunion du 27 avril 2011,




| [ Une crainte de dessaisissement

La maitrise du droit du sol est considérée, a juste titre, comme |'un des pouvoirs locaux essentiels pour
le développement des territoires. Aussi, le transfert de la compétence PLU est-il souvent pergu par les
maires comme un dessaisissement. L'approche communautaire de la planification perturbe également les
référentiels habituels des élus, choisis par les électeurs dans un cadre municipal, et comptables vis-a-vis
d’eux des choix de la commune avant tout,

BB Une culture de la planification inégale

Les pratiques et les traditions urbanistiques sont encore trés différentes d'une commune a l'autre : dans
certaines, la planification correspond essentiellement a la gestion et a I'équipement du territoire ; d'autres
sont davantage dans la planification stratégique, anticipative et prospective. Le partage de la compétence
PLU au niveau de la communauté conduit donc a associer, dans une méme démarche, des élus qui ne
donnent pas le méme sens a I'instrument PLU. S'adapter a une culture commune devient impératif, et ce
d'autant plus que les enjeux que l'on croyait maitriser a I‘échelle de la commune prennent une envergure
communautaire. L'un des défis est bien de construire progressivement cette culture commune de la
planification.

Il Une absence de modele a suivre

Lorsqu‘a l'intérieur d’une zone géographique relativement étendue (cadres départementaux ou régionaux),
aucun groupe de communes n‘a choisi collectivement de transférer la compétence PLU a sa communauté,
il n'y a pas de modele a suivre ni d'effets d'entrainement. 'AdCF peut d‘ailleurs acter des sollicitations
réguligres des communautés qui souhaitent animer ce débat et cherchent a étre mises en contact avec
d‘autres communautés pour se nourrir de leurs pratiques.

IE Une commune en cours d’élaboration ou de révision de PLU

D'une manigre générale, il s'avére plus facile de convaincre une commune soumise au RNU de transférer la
compétence PLU a sa communauté qu'une commune déja dotée d'un PLU. En outre, lorsqu’une démarche
de PLU est engagée avec une implication forte du maire vis-a-vis de sa population, on observe une réticence
plus vive au transfert de la compétence PLU a la communauté.

/

Le transfert de la compétence PLU a la communauté a été ralenti par :

la confusion entre transfert de compétence PLU et délivrance des autorisations d'urbanisme
I'absence de référence a d'autres communautés

des échos négatifs sur la complexité du PLUi

Claude Chalon

Président de la communauté d'agglomération du Grand Dole

« Ce sont les communes les plus petites qui ont le plus peur de disparaitre ; pour
elles, le droit du sol est un peu une question de survie. Ensuite, il y a des critéres plus
politiques : les communes avec un fort potentiel de développement n‘ont pas la volonté
de partager : "La communauté ne va pas nous dicter notre loi." La maturité politique
compte beaucoup. Et c’est le législateur qui doit peser, sinon ¢a ne passera pas. »
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Brigitte BARIOI
Déléguée générale de la Fédération nationale
des agences d'urbanisme (FNAU)

Dans les travaux préparatoires de la loi portant engagement national pour I'environnement, la FNAU
avait pris position dans le débat en faveur du plan local d'urbanisme intercommunal, mais aussi pour
une meilleure articulation entre « planification, programmation et projet ». Le débat sur le PLU avait
suscité des échanges passionnés dans le monde des collectivités locales et de I'urbanisme. Restée
au milieu du gué, la loi dispose que le PLU est réalisé « a linitiative de l'intercommunalité », tout en
ajoutant immédiatement qu'il peut aussi étre réalisé « a l'initiative des communes ». Dans le premier
cas, le volet habitat du PLU tient lieu de PLH et son volet déplacement de PDU, créant ainsi les PLU
intégrés dits « 3 en 1 ». Trois ans apreés ces débats, quand est-il des pratiques dans les territoires ?
Comment les collectivités se sont-elles saisies de ce nouveau texte ?

Le PLU, une scéne de dialogue entre intercommunalité et communes

Dans les collectivités qui réalisent les PLU, on peut distinguer trois groupes : premiérement,
les communautés urbaines dont c’est une compétence obligatoire ; deuxiemement, celles qui
ont fait le choix politique de s'engager dans un PLU communautaire ; troisitmement, celles
qui ont choisi de rester au PLU communal mais ont été amenées a inventer une maniére de
coordonner leurs PLU. Chaque intercommunalité met ainsi en place une gouvernance du PLU,
sur un curseur plus ou moins intégré, mais plus aucune ne peut faire son PLU de maniére isolée,
comme auparavant.

La FNAU a publié en 2011 aux Editions Certu, avec le soutien du ministére du Développement
durable et de I'AdCF, un ouvrage sur les expériences de PLU intercommunal. Parmi ses
enseignements se dégage |‘enjeu d‘organisation du dialogue entre intercommunalité et
communes : le PLU communautaire est un document coproduit par I'intercommunalité et les
communes.

Le plus souvent, les grands principes du PADD sont définis au niveau communautaire et la
dimension réglementaire et les orientations sont co-élaborées avec les communes. Il est assez
rare que le pilotage soit totalement communautaire, comme c'est le cas pour le PLU de la
communauté urbaine du Creusot-Montceau-les-Mines. Le dialogue entre intercommunalité et
communes s'incarne le plus souvent dans le cadre de secteurs intermédiaires qui sont aussi des
lieux de dialogue politique de proximité, telles les conférences des maires du Grand Lyon.

Pour un certain nombre d'intercommunalités, engager un PLU communautaire s’avére un moyen
de traduire concrétement leur stratégie. La prise de compétence « aménagement » relevant de
trois grands champs - la planification, 'aménagement opérationnel, I'administration du droit
des sols —, engager un PLU communautaire peut étre envisagé comme une premiére étape vers
I'intégration de la compétence.

De nombreuses collectivités ont voulu conserver un PLU communal (ou intercommunal entre
quelques communes voisines). Les raisons en sont diverses et vont de la réticence des élus a
« partager » cette compétence ou de la crainte de se voir « imposer » des choix, jusqu‘aux
questions d‘organisation des moyens humains en charge de ces questions. Mais toutes
les intercommunalités ont développé les outils de coordination des PLU, soit par le biais de
PADD communautaires ou d’orientations communautaires a décliner dans les PLU, soit par
des boites a outils réglementaires partagées, ou encore par une volonté d’harmonisation des
modes d’écriture des PLU et la rédaction d'avis sur les PLU des communes. Les modalités de
coordination des PLU sont aussi nombreuses qu‘éclectiques, mais le PLU est maintenant entré
largement dans le champ de I'intercommunalité.




« Urbahlsme, habitat, déplacements », une synthése indispensable mals difficile

Si cette nouvelle approche décloisonnée a fait beaucoup moins débat que la dimension du
PLU intercommunal, il s'agit pourtant d'une petite révolution dans les méthodes. Depuis des
années, on mesure dans le champ de l'urbanisme les limites des politiques sectorielles qui ne
permettent pas une approche globale des interactions. L'urbanisme est ainsi étroitement lié¢ aux
choix de localisation résidentielle des ménages, des modeles d’habitat qui y sont attachés et des
modes de déplacements qu'ils induisent ou permettent.

La charte de Leipzig relative au développement urbain durable fait de 'approche intégrée un
de ses piliers. C'est donc une évolution positive qu'apporte le PLU « 3 en 1 » ayant portée de
PLH et de PDU. On peut penser que le PLU « 3 en 1 » permettra une meilleure territorialisation
des objectifs des PLH et une meilleure articulation entre urbanisme et transport, méme si peu
d’intercommunalités gérent en direct la compétence « déplacements » qui reléve souvent de
syndicats mixtes et reste ainsi hors du champ du PLU. Certains territoires s'essayent a intégrer
la dimension climatique/énergétique dans le PLU, comme Brest qui travaille avec l'agence
d’urbanisme a un « PLU facteur 4 ». '

Le PLU intégré introduira vraisemblablement des modes d‘organisation nouveaux dans les
intercommunalités. En effet, les compétences « urbanisme », « habitat » et « déplacements »
relévent en général de vice-présidences différentes mais également de services distincts, souvent
de cultures techniques différentes. Le PLU « 3 en 1 » devrait susciter de la transversalité, tant
politique que technique au sein des intercommunalités, voire questionner leurs organisations.

Hybridation de la culture de la planification et du projet urbain

Un autre débat est celui de I'opposition entre la planification et I'urbanisme de projet. Or, on
assiste & une hybridation des méthodes de la planification et du projet urbain. La planification
change d‘échelle avec le PLU intercommunal ; aussi elle intégre plus encore une logique de
projets sur des sites stratégiques et une dimension de « passage a l'action » avec la possibilité de
zooms des orientations d’aménagement et de programmation qui peuvent &tre des prémices
de projets urbains permettant de préparer I'action opérationnelle. Le PLU de Bordeaux, réalisé
avec l'agence d'urbanisme, fait ainsi une large place a la qualité urbaine des opérations.

Les agences d’urbanisme retrouvent dans le PLU intercommunal trois disciplines qui sont au
ceeur de leur métier — urbanisme, habitat et déplacements — mais aussi des dimensions qui sont
les fondements de leurs missions — I'approche pluridisciplinaire, le maillage entre planification
et urbanisme opérationnel — et, enfin, le partenariat pour faciliter les approches multi-acteurs.
Elles sont donc particulierement présentes sur ce chantier d'expérimentation des nouveaux PLU
intercommunaux et intégrés.

Dans leur diversité, les expérimentations de PLUi construisent un corpus de méthodes nouvelles
et ouvrent également a de nouvelles questions : I’enjeu de la sécurisation juridique ; I'organisation
technique et de I'ingénierie car élaborer un PLUi devient une démarche complexe et nécessite
d‘associer des compétences d‘expertise, de conduite de projet et de concertation ; la question
de la participation pour associer les acteurs et les habitants. La transition vers la généralisation
du PLU intercommunal et intégré est néanmoins bien a l'ceuvre, a I'épreuve des pratiques. Elle
apparaitra bientét comme une évidence.










