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Compte tenu d'un contexte financier de plus en plus contraint lié d'une part, a
une situation économique difficile limitant les recettes fiscales et d'autre part,
a une impossibilité au recours a ['emprunt principalement lié¢e & un
endettement élevé, la Communauté d'Agglomeération du Chateau décide de
mener une politique de rationalisation de ses moyens.

Le projet s’intégre dans le cadre d'un projet plus global de création d’'une
Métropole au 1°" Janvier 2015.

En tant qu'ingénieur en chef nouvellement recruté(e) au poste de
directeur{trice) général(e) des services techniques, au sein de cette
Communauté d’Agglomeration de 400 000 habitants, vous étes chargé(e) de
mutualiser le centre technique municipal de la ville centre avec le centre
technique intercommunal.

Le directeur général des services, pour le compte de la Présidente de la
Communauté d’agglomération, vous sollicite pour mener a bien ce projet et
souhaite que vous proposiez un plan d'actions pour définir un projet de
services visant & améliorer I'efficacité du futur centre technique nouvellement
constitué.

Il s'agira notamment de préciser le contour des activités pouvant faire I'objet
de prestations extérieures de celles pouvant étre développées en régie
interne dans un souci de recherche d'économies financiéres dans le cadre
d'une politique de développement durable.



Une intersyndicale vient de se constituer qui s'oppose au projet de
mutualisation des centres techniques. Un préavis de gréve a été dépose.

La Communauté d’Agglomération est composée de 25 communes, dont une
commune ville centre avec 315000 habitants, une commune de 25 000
habitants, une commune de 15 000 habitants et enfin les 22 autres communes
représentant en moyenne une fourchette allant de 500 habitants jusque 10 000
habitants. On dénombre sur le territoire un centre technique important sur la
ville centre avec 81 agents, la communauté d’agglomération ayant également
son centre technique avec 43 agents. Les autres communes bénéficieront des
services du cenfre technique mutualisé.

Question 1

Aprés avoir rappelé sur la base des documents, le contexte et les enjeux dans
lesquels interviennent la mutualisation et son intérét pour la future Métropole,
vous identifierez les différents modes d'organisation possibles en précisant
les avantages et inconvénients de chacun d’eux. Une attention particuliére
devra étre portée a l'identification des conditions de réussite du projet de
mutualisation.

Question 2

Vous ferez une proposition de démarche globale de mutualisation des centres
techniques a mettre en ceuvre dans la perspective de la nouvelle institution.
Vous élaborerez une note d'orientation a l'attention de Madame la Présidente
de la Communauté d'Agglomération du chiteau visant & faire ressortir une
vision stratégique et opérationnelle a court, moyen et long termes.
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DONNEES CHIFFREES

1. Bétiments
s Hotel de I’ Agglomération : 15 000 m2
e Maison d’ Agglomération : 120 m2
s Musée d’Art Contemporain : 12 000 m2
» Musée de ’'Homme : 3 000 m2
e Opéra: 15000 m2
+ Palais des Congrés : 6 000m2
o Médiathéque A :7 500m2
e Médiathéque B : 5 000m2
e Bibliothéque L : 270 m2
s Biblioth¢que M : 120 m2
e Stade de rugby : 12 000 m2
» Patinoire : 9 000 m2
e Piscine Olympique : 7 000 m2
e Piscine V : 1 400 m2
s Piscine W: 1000 m2
e Piscine X : 1 0600 m2
e Centre de compostage : 500 m2
e 10 locaux techniques : 300 m 2
e 50 points de proprete

2. Energie
¢ Consommation électrique : 17 GWh

3. Télécom
e 200 portables

4. Parc Auto
s 165 véhicules essence

A noter gue la Communauté d” Agelomération s’est engagee dans le cadre d’une démarche
Plan de Déplacements d'Entreprise afin de réduire le parc de viéhicules.




DOCUMENT n° 1 S

Extraits de Pétude AdCF sur la mutualisation des services : un enjeu
d'intégration intercommunale (Mai 2011 - AdCF / INET)

1 - La mutualisation : entre sécurité juridique et modélisation pratique
1.1 - La sécurisation et ['évolution du cadre juridique
1.1.1 - Contexte et problématique de la mutualisation

Dans un conlexte financier de plus en plus contraint, et plus encore avec la loi de réforme des collectivités territoriales, la
mutualisation passe d'un statut expérimental a8 une phase d'industrialisation. Plus que les autres administrations
publiques, les institulions intercommunales, dont sont allendues des économies d'échelle, sonlt invitées 4 mutualiser
leurs moyens avec leurs communes membres.

Longtemps parée de toutes les verlus en termes d'efficacité, d'efficience, de synergies et de simplification des
organigrammes, la mutualisation montre, & I'heure du premier bilan, un visage plus contrasté. En effet, les premiers
retours d'expériences mettent en évidence les difficultés & chiffrer précisément les gains financiers, quand ils ne
montrent pas que ces gains sont illusoires, au moins dans les premiéres années. Par ailleurs, les réalilés locales,
souvent complexes, invitent a8 beaucoup d'humilité dans la conduite du processus de mutualisation et du changement
que ce dernier implique. Cette humilité dans I'action est sans conteste I'une des principales le¢ons & tirer de la plupart
des projets meneés a terme.

Problématique de ’étude

La mutualisation est un mode de gestion — gestion des compétences, des services, des agenis, des ressources — parmi
d'autres. En tant que lelle, elle ne constitue pas une polilique de pilotage des ressources ni un projet d'administration,
encore moins un projet de territoire, Elle est un moyen, et non une fin. Pour autant, le choix de la mutualisation apparait
forlement lié a une impulsion politique. Par « impulsion politique », on entend les déterminants qui ont conduit & initier
une démarche de mutualisation : alternance polilique, adéquation des majorités entre la ville centre et la structure
intercommunale, exécutif unique entre la communauté et la ville centre, et plus largement les motivations implicites et
expliciles qui ont conduit les décideurs locaux a la mutualisation. Enjeu de pouvoir entre la ville centre el les communes
périphériques, enjeu financier, volonté de marquer une &tape supplémentaire dans lintégration communautaire,
contrainle de rationalisation des moyens : la mutualisation des services est un mode de geslion singulier, justement
parce qu’il implique un partage de l'autorité sur les moyens humains. Par ailleurs, la mutualisation, définie comme la
situation d'un service soumis & une autorité hiérarchique partagée, modifie sensiblemenl le fonctionnement des services.
Selon la carte géopolitique de la communauté {effets du bindme ville centre/communauté ou au contraire absence de
ville centre), l'unicité ou non de la direction générale, le type et le nombre de compdtences exercées de maniére
mutualisée, le volume et la proportion des effectifs concernés, la mulualisalion des services peut revétir des formes trés
diverses.

Outre un recensement des formes récurrentes ou idéaux types de mulvalisation, I'étude entend analyser les
conséquences managéniales de la mutualisation. 1l s’agit tout d'abord d'envisager la mutualisation sous ['angle du
rapport de pouvoir entre communaulé, ville principale el communes périphériques et d'identifier, selon les cas, les
garanties données, les gages, voire les contreparties négoci¢es pour obtenir I'adhésion de ces demiéres, La mise en
tension entre mandat communal et mandat communautaire mérite une attention particuliére,

Il s'agil ensuite d'explorer les modalités managériales retenugs pour faire travailler ensemble des agents venus
d’horizons différents, soumis a des condilions de lravail, de rémunération et de camiére hétérogénes. Les conditions de
création et de diffusion d'une culture commun# sont abordées sous forme d’outfils et de bonnes pratiques.

Il s'agit enfin d’'observer et d'analyser la fagon dont est appréhendée el gérée au jour le jour la complexité d'une chaine
hiérarchique soumise a deux aulorités distincles el & deux modalités différentes de prise de décision — collégiale ou non
selon que la mission est exercée pour le compte de la communauté cu d'une commune. Les relations entre élus, entre
directeurs généraux et élus, puis entre direcleurs généraux et agents sont détaillées.

La présente étude questionne donc le lien entre mutualisation el inlégration communautaire. La mutualisation esl-elle un
outil au service d'une inlégration accrue du territoire communautaire ? Est-ce bien lambilion 3 laquelle répond la
décision de mutualiser les services 7 Est-elle efficace au regard de cel objectif ?

[...]
1.1.2 - Définition de la mutualisation

Afin d'éviter tout malentendu et interprétation erronés, il convient de préciser ce que le terme de mulualisation désigne,
car force est de constater qu'il n'est pas compris partout de la m&éme maniére. La « mutualisation », dans son acception
génerique, recouvre en effel des réalités parfois trés différentes. Terme ne relevant pas du vocabulaire juridique (il
n'apparait pas en tant que tel dans le CGCT) et dont, de surcroft, il n'existe pas de définition « officielle »+, la nolion de «
mutualisation des services » doit constamment étre précisée, d’autant plus que les lextes n'ont cessé d'évoluer. Or cette



évolution n‘a pas foujours été assortie de clarifications, et la nouvelle version de 'article L. 5211-4-1 du CGCT ainsi que
les nouveaux articles L, 5211-4-2 et 3, tels qu'ils résullent de la loi n® 2010-1563, du 16 décembre 2010, de réforme des
colleclivilés 1amitoriales (RCT) nécessitent un examen approfondi pour en mesurer toule la portée.

Mutualisation et prestations de services

Une acceplion large du lerme « mutualisation » inclut dans sa définition de nombreuses modalités autres que la mise 4
disposition, constituant un ensemble hétéroclite de dispositifs de coopération entre un groupement et ses communes
membres : entenles, conventions el conférences intercommunales el intercommunauiaires, geslion mulualisée de
'achat public (groupement de commandes, centrale d'achat...), conventions de création cu de gestion d’équipements
ou de services, conventions de prestations de services et de réalisations de travaux.

Le cadre juridique des prestaticns de services a évolué en quatre lemps :

1. L'article L. 5211-56 du Code général des collectivités territoriales (CGCT), introduit par la loi « Chevénement » du 12
juillet 1999, dispose que « {...) lorsqu'un EPCI assure une prestation de services pour le compte d'une autre collectivité,
d'un autre EPC] ou d'un syndicat mixte, les dépenses afférentes sont retracées dans un budget annexe (...} ». |l
reconnait ainsi implicitement la possibilité de réaliser des prestations de services dans le cadre des relations
intercommunales. Mais parce qu'il traite des budgets annexes et a donc simplemenl pour objet de clanfier les modalités
d'inscription budgétaire des dépenses et recettes liées a la réalisation de prestalions de services, il ne peut étre analysé
comme une habilitation générale des EPCI 4 réaliser de telles prestations.

2 Larticle L 5215-27, issu de la loi n® 66-1069 du 31 décembre 1966 relative aux communautés urbaines, autorise ces
derniéres a « confier, par convention avec la ou les collectivites concernées, la création ou la gestion de certains
&quipements ou services relevant de ses attributions & une ou plusieurs communes membres, & leurs groupements ou &
toute autre collectivité territoriale ou établissemeni public ». En outre, « dans les mémes conditions, ces collectivités
peuvent confier, par convention avec la ou les collectivités concernées, la création ou la geslion de cerlains
equipements ou services relevant de leurs attributions »,

3. Laricle L. 5216-7-1, issu de la loi n® 2002-276 du 27 février 2002, transpose au profit des communautés
d’agglomération le dispositif jusqu'alors applicable aux seules communautés urbaines.

4, Eniin, l'arlicle L. 5214-16-1, issu de la loi n® 2004-809 du 13 aoll 2004, élend ce dispositif aux communautés de
communes, mais en limite I'application aux seules relations entre celles-ci et leurs communes membres.

Les prestalions de services réalisées par les communautés sont néanmoins subordonnées a cerlaines conditions.

Tout drabord, conformément au principe de spécialité, les activités d'un EPCI doivent toujours se situer dans le
prolongement de ses compétences, et les interventions pour comple d'autrui ne pouvent constituer que Faccessoire de
ses fonctions premigres. Il esl également nécessaire qu'un intérél public justifie 'intervention de I'EPCI.

Par ailleurs, différence fondamentale avec la mise a disposition, la prestation de services n'implique aucun transfert de
Fautorité fonclionnelle et hiérarchique : les services qui assurent la prestation continuent de dépendre de 'exécutif de la
structure prestataire. Cet élal de fait place communes et communauté dans une relalion de « clients a fournisseurs » qui
n'est en rien comparable aux liens organiques noués a l'occasion de la passation d'une convention de mise a
disposilion de services. Mises & disposition et prestations ne relévent donc pas de la méme logique d'intégration
Fondamentalement, les prestations ne permmettent pas I'émergence d'une culture commune ; mais elles peuvent
constiluer une pramiére étape sur la voie d'une mutualisation plus aboutie.

Avant la loi RCT

En matiére de mutualisation, le CGCT recourait, jusqu'a I'entrée en vigueur de la loi de réforme des collectivités
territoriales, a trois termes distincts, recouvrant chacun une réalité précise :

* Le transfert, qui peut concerner une compétence, un service, un agent. D'une certaine maniére, le transfert peut étre
considéré comme la forme la plus aboutie de mutualisation.

+ |La mise & disposition d'un service. La mise a disposilion est subordonnée 4 I'établissement d'une convention entre la
communauté et la ou les communes concemées visant a fixer ses modalités, notamment financiéres. La mutualisation
est dile « ascendanle » lorsque les services de la ville sont mis a disposilion de la communauté, et « descendante »
dans le cas inverse (termes qui ne figurent pas dans la loi),
= La gestion unifiée. Ce dispositif, issu de l'article 46 de la loi n® 2002-276 du 27 février 2002 et alors réservé aux seules
communautés urbaines, a ensuite été étendu a I'ensemble des EPCI a fiscalité propre par la loi du 13 aolt 2004, La
gestion unifiée permet a la communauté de mettre ses agents a la disposition des communes qui en font la demande:.
Elle se distingue de la simple mise a disposition dans la mesure ou elle implique, a prior, tous les agents de la
communauié et I'absence d'une convention (une délibération du conseil communautaire suffisant)s,

Avec laloi RCT

La « mutualisation » étanl une facilité de langage plus qu'une réalilé juridique, elle est souvent utilisée pour désigner
tous les cas autres que ceux relevant de la gestion unifiée, c'est-a-dire essentiellement les mises & disposition de plein
droit, ascendantes ou descendantes. Par les modificalions qu'elle appore, la réforme termitoriale oblige & clarifier une
nouvelle fois ce terme,



La mutualisation revét désormais deux modalités principales :

» La mise & disposilion des services en cas de lranslert de compétences a la communauté. Dans le cas d'une mise a
disposilion ascendante, ka mutualisation peut étre interprétée comme une échappatoire au transfert des agents a I'EPCI.
- La consfitution de services communs. Dans ce second cas, il 'agit de formaliser des espaces de collaboration entre
communes membres et structure intercommunale, au-dela des compélences transférées.

Cependant, quelles que soient les implications organisationnslles et managériales de la mutualisation, il importe de
distinguer trois niveaux : la compétence, le service, I'agent.

a) En cas de transfert de compétences

L'article L. 5211-4-1 du CGCT pose le principe général que « le transfert de compétences d'une commune 4 un EPCI
entraine le lransfert du service ou de la parlie de service chargé de sa mise en oeuvre », tout en ouvrant la possibilité a
des dérogations. C'est en réalité le degré de transferl d'une compétence {total ou partiel) qui conslitue la premiére « clé
» d'organisation des services concemés, Deuxiéme clé : la différence entre 'agent exercant la totalité de ses fonctions
et celui qui n'exerce gu'une partie de ses fonctions dans un service ayanl vocation & étre transféré en vertu de l'alinéa
précité. Ces deux clés cuvrent en pratique de nombreuses possibilités d'organisation, que la réforme des collectivités
termriloriales a modifiées sans nécessairement les simplifier.

[.1]

La principale nouveauté découle de la dislinction désormais faite entre transfert total et transfert partiel de compélences.
Dorénavant, un transfert total de compétences implique obligatcirement le transfert a la fois du service — ou de la partie
de service — concemé el du personnel correspondant lorsque celui-ci y exerce 1a totalité de ses fonctions. En outre, en
cas de mise a disposition ascendante ou descendante, les conditions de remboursement seront dorénavant prévues
conventionnellement, selon des modalités fixées par décrel. |l est important de noter dés & présenl qu'aucun lien
automatique n'existe entre transferl de compétences, transfert de service et transfert des agents. La mise & disposition
d'un agent reste ainsi pessible dans tous les cas ou celui-ci n'exerce pas la lotalité de ses fonclions dans un service
concemné par un {ransferl tolal de compétences

b} Les services communs

La « gestion unifiée » digsparall avec 1a loi RCT qui introduit la notion nouvelle de « services communs », laquelle
présente une double caracténstiqus :

+ La création de services cornmuns n'esl possible qu'« en dehors des competences transférées », en
parliculier pour les services fonctionnels, ce qui a le mérite de lever une ambiguité juridique. En
revanche, cela signifie que le régime applicable a ces services n'est pas possible dans le cadre de
I'exercice des compétences (la gestion unifiée ne faisait pas la distinction). Pour se rapprocher du
madéle de fa gestion unifiée, une communauté doit donc a la fois constiluer des services communs
(notammenl pour les services fonctionnels)s et recourir aux mises & disposition descendantes (pour
I'exercice des compétences transférées}).

« Les effets financiers de ces mises en commun peuvent « étre pris en compte par imputation sur
I'attribution de compensation » {el non plus seulement réglés par convention)s. Les services communs
sont obligatoirement « gérés » par la communauté.

S'agissant des agents, le « service commun » est en revanche porteur d’'un risque de complexité dans la
mesure ol la loi dispose que « les fonctionnaires et agents non titulaires communaux qui remplissenl en
tolalité ou en partie les fonclions dans un service ou une partie de service mis en commun sont de plein
droit mis & disposition de 'EPCI pour le temps de travail consacré au service commun 3. |l y a donc mise a
disposition des agents communaux et non mutation ou transferts.

En oulre, les effels des mises en commun « sont réglés par convention aprés avis du ou des comités
mixtes paritaires techniques compétents » (dans le cadre d'une gestion unifiée, une délib&ration du conseil
communautaire suffisait}).

%

De la mutualisation des services fonctionnels aux services communs

Jusqu’a la foi RCT du 16 décembre 2010, les services lonctionnels ne pouvaient en principe faire I'objet

de mises a disposition simples, celles-ci étant explicitement prévues « pour I'exercice des compétences »7.
Lorsgu'elles souhailaient mutualiser leurs services fonctionnels, une communauté et I'une ou plusieurs de
ses communes mambres devaient donc recourir & la gestion unifiée avec les limites et les inconvénients du
dispositif {mise a disposition ascendante exclue, mise en place d'une administration unique)

La loi RCT a supprimé toute référence a la gestion unifiée el inlroduil la nolion de « services communs ».
L'article L. 5211-4-2 du CGCT dispose ainsi qu'« en dehors des compétences transférées, un EPCI & fiscaliié
prepre et une ou plusieurs de ses communes membres peuvent se doter de services communs ».

Les services fonctionnels sont donc impliciternent ciblés {« en dehors des compélences lransféréas »), ce




qui permet enfin de donner une base juridique a leur rulualisation.

Les services communs se distinguent de la geslion unifiée sur trois points :
= lls concernenl les services fonctionnels, éventuellement les compétences nen transférées, mais ne
peuvent s'appliquer aux compétences transférees ;

» lIs n'impliqguent pas la mise en place d’'une administration unique ;

* Sur le plan de l'organisation, ils sont simplement « gérés » par la communauté ; les agents communaux
qui y remplissent toul ou partie de leurs fonclions n'y sont pas transférés mais simplement mis 2
disposition de plein droil {(pour le temps de travail consacré au service commun).

En termes d'intégration, les services communs se situent donc un cran en dessous de la gestion unifiée. Mais
le nouveau dispositif a le mérite de mettre un terme aux ambiguités juridiques associées a la mutualisation
des services fonctionnels, dans le respect du droil communautaire.

Au terme de ces précisions juridiques, et pour tenter une approche a la fois pratique, générale et synthétique,
on peut donc considérer que la mutualisation se définit comme la situalion d'un service el de ses agents
placés sous une autorité hiérarchique partagée. Elle recouvre donc a la fois les cas de mises a disposition
{ascendantes el descendanles) el de services communs. Les transferts stricto sensu en sont donc exclus,
méme s'ils sont nécessairement abordés dans toule &tude sur le sujel

Cetle définition permet en outre de distinguer la mise a disposition de la prestation de services, laguelle
n'implique aucun « transfert » (el donc aucun partage) de l'autorité higrarchique {le preslataire I'exerce
dans tous les cas). Ceci étant, dans certaines collectivités, la prestation est considérée comme une forme
de mutualisation et, souvent, comme un préatable. Au-dela des définilions juridiques, indispensables
pour cadrer le sujet, I'étude ne s'interdit donc pas d'évoquer des formss plus larges de mutualisation et,
natamment, de considérer le cas des agents transférés a la communauté comme le stade ultime de la
mutualisation sur la veie de I'intégration.

La situation des agentse « mutualisés »
Quelles que soient les implications organisationnelles el managériales de la mutualisation, il importe de
distinguer trois niveaux : la compétence, le service, 'agent, On a vu, par exemple, que le transfert d'une
compétence n'entraine pas forcément celui du service correspondant ni, a fortiors, celut de ses agenis.
En pratique, s'agissant des agents, le transfert dune compétence se traduit soit par un fransfert, scit par
une mise a disposition de plein droit.

On distingue deux types de transferts :

- Le transfert autematique si I'agent remplit en totalité ses fonctions dans un service ou une partie de
service lransféré a la suite du transfer! total d'une compétence {le transfert du service élanl obligatoire
en cas de transfert total d'une competence) ;

* Le transfert facultatif si I'agent exerce pour partie seulement ses fonctions dans un service ou une
partie de service transféré,

En cas de lransfert, les agenis « consenvent, s'ils y ont intérél, le bénéfice du régime indemnitaire qui
leur &lail applicable, ainsi qu'a titre individuel, les avantages acquis en applicalion du troisiéme alinéa de
I'article 111 de la loi n® 84-53 du 26 janvier 1984 portant dispositions statutaires a la FPTe».

Trois cas de mises a disposition sont identifiés :

« La mise & disposition de plein droitw auprés du président de la communauté et, sans limilation de
durée, a titre individuel et pour la partie de ses fonctions relevant du service ou de la partie de service
transféré, lorsque 'agent, exergant pour partie seulement dans un service ou une partie de service
transféré, a lui-méme refusé le transfert.

» La mise a disposition de plein droit et sans limitation de durée, & titre individuel auprés, selon le casu,
du président de la communauté ou du maire, lorsque 'agent est affecté au sein d"un service ou d'une
partie de service mis a disposition de I'autre entité::.

* La mise a disposition de plein droit auprés du président de la communauté, pour le temps de travail
CONSAacré au service commun, lorsgue I'agent remplit en tolalité ou en partie ses fonctions dans un
service ou une partie de service mis en commun.

CGuel que soit le cas, I'agent mis a disposition est toujours placé, pour I'exercice de ses fonctions ou de la
partie correspondante de ses fonctions, sous l'autorité fonclionnelle du président ou du maire, S'agissant
des agents mis a disposition dans le cadre d’un service commun, fa communauté exerce en outre, « a leur
egard, les prérogatives reconnues a I'autorité investie du pouvoir de nomination » 13, nolamment le pouvoir




3

rdé notation. La mise 2 disposition de « services communs » est donc plus « intégratrice » que les deux
| P

autres.

1.2 - L'apparition de plusieurs types de mutualisation

1.2.1 - Les critéres d’analyse permettant une classification

Le cadre juridique antérieur a la loi RCT du 16 décembre 2010, imprécis nolammenl sur la mulualisation

de services fonclionnels (ressources humaines, finances, informatique... ), a conduit au développement
d'expériences trés diverses de mutualisations. Ces expériences reflétent a la fois un territoire et son histoire,
des choix politiques et des contrainles juridiques. L'analyse comparative de ces expériences nécessite donc
d'établir une typologie des mutualisations possibles. Cing principaux critéres sont utiles :

- La date de lancement du projet de mutualisation et son ancienneté ;
- La forme juridique choisie : mise a disposition ou services communs ;
- Le degré de la mutualisation pris au sens large : de la simple prestation de services au transfert de compétences ;

- Le périmélre de la mutualisalion : cette dernigre implique-t-elle uniquement la communauté et la ville
centre ou plusieurs communes ?

* Les services mutualisés (ou themes) : fonctions de pilotage (direction générale, ressources humaines,
finances...), services techniques (voirie, urbanisme...), animation et services a la population
(bibliothéques, social...).

Le croisement de ces cing critéres a pour objectif de caractériser la mutualisation choisie. |l s'agit aussi
d'identifier existence éventuelle de relations entre les formes de mutualisation choisies et le territoire ainsi
que les effets sur Fintégration intercommunale. Existe-t-il des formes de mutualisation pour les territoires
urbains ou ruraux, dominés par une ville centre 7 Existe-t-il des formes de mutualisation qui renforcent
l'intégration intercommunale ?

La date de lancement du projet de mutualisation

Un projet de mutualisaticn se base sur une impulsion polilique. Le moment choisi est-il dong lié 4 une
échéance électorale, & un moment précis de la vie de la communauté ? L'age de la démarche peut avssi
élre un paramétre : intuitivement, il semble qu'une démarche ancienne induise plus d'intégration. Mais
est-ce toujours le cas 7

La forme juridique choisie

La forme juridique consiste a identifier I'article du CGCT sur lequel se fonde l'organisation choisie. L'analyse
conduite s'inscrira dans le cadre de la loi RCT, pour laquelie trois formes sont désormmais possibles (voir
paragraphes précédents) :

*» Mise & disposition de personnel ascendante (art. L. 5211-4-1 Il du CGCT) ;

- Mise a disposition de personnel descendante (art. L. 5211-4-1 |ll du CGCT) ;

» Service commun (art. L. 5211-4-2 du CGCT) : en dehors des compélences transférées, ce service est géré par la
communauté,

L'analyse des expériences rencontrées se fera sous deux angles :

= Quel est le sens préférentiel des mises & disposition ? Ascendant ou descendant ? Si le législateur lend &
privilégier les mutualisations descendantes, des mutualisations ascendantes sont également possibles.



Quels sont les thémes les plus concernés ? A 0

= Le cas des services communs. Ces services n'élaienl pas explicitemenl prévus par le cadre juridique
antérieur. Pourtant, les expériences de services RH ou finances déja mutualisés sonl nombreuses.
L'analyse a notamment pour objectif d'identifier les services communs gui seraient mutualisés
aujourd’hui par une mise a disposition de service ascendante {cas, par exemple, d'un service RH de la
ville mis & disposilion de la communaulé), alors que le l1égislateur a fait le choix de services communs
« gérés par 'EPCI ». 1l s'agit donc d'évaluer l'impact en termes de changements organisationnels &
prévoir en raison de ce choix.

Le degré de la mutualisation

Si la mutualisation peut étre limitée a la vision juridique détaillée ci-dessus, elle a été définie, au sens large,
comme un partage de services enire plusieurs structures. Dans ce cadre, divers degrés comrespondant a
divers niveaux d'intégration sont possibles :

Degré 0 : la prestalion de services, Ce degré consiste en un service rendu par la communauté ou une
commune pour le compte de I'autre collectivité. Juridiquement, la prestation de services implique le nontransfert
de lautorité hiérarchique. Pour autant, dans la pratiqgue certaines conventions de mutualisation

sont en réalité des prestations de services. Aussi, dans la présente étude, certaines conventions de
mutualisalion avec mise a disposition ont été qualifiées, suite a notre étude de terrain, de presialions de
services de par I'activité confiée. Néanmoins, le choix de recourir & I'autre collectivité pour cette prestation
induit une intégralion, ne serait-ce que par un échange de praliques.

Exemple de prestation de services | Realisation de la paie d'une commune par le service

RH de la communauté, eniretion des batiments communaulaires par des agents

des communes, sans franfert de 'aulonité hiérarchique

* Degré 1 : la mise a disposition de services et les services communs. Ces deux medalités impliquent
le partage de I'autorité higrarchique. Ce degré peut concerner des compétences transférées ou non.
Le partage du service peut aussi amener a mettre en commun les politiques et grandes arientations
managériales (par exemple une politique ressources humaines commune).

Exemple : Une direction des ressources humaines commune

+ Degré 2 : le transfert de la compétence & la communauté. Il s'agit du degré ultime d’intégration, En
effet, le service est transféré a la communauté en dehors de I'exception possible de la mise a disposition
dans le cadre d'un transfert partiel de compétences {voir pages 10 et 11). L'autorité fonctionnelle est
transférée a la communauté. Ce degré ne peut pas concemer les services fonclionnels,

Exemple . Transfert d'un service eau et assainissement.
Le périmétre de la mutualisation

Le périmétre de la mutualisation vise a caractériser le nombre de collectivités concernées par le partage du
service. Plus leur nombre sera grand, plus cela traduil & priori une inlégration poussés. Deux périmétres
seront utilisés comme cntéres d’analyse :

» Périmétre 1 : la communauté et une commune, en géneral la ville centre ;

* Périmétre 2 ; la communaute el plusieurs communes.

Dans une méme communauld, selon les services, les deux périmélres peuvent se combiner. |l est ainsi possible de
prendre 'exemple d’'une communaulé qui disposerait ;

» d'un service ressources humaines commun & Ia ville centre et la communaulé (périmétre 1),

* de services techniques communs entre toutes les communes et la communauté (périmétre 2)
Les thémes mutualisés

Les thémes mutualisés visent & caractériser les aclivités que les élus ont choisi de partager. Une typologie des thémes
est sans doute plus difficile a établir, car il n'existe pas de référentiel précis.

Les criteres de caractérisation des thémes peuvent donc étre doubles ; compétences.sou méliers. Lentrée
« compétences », si elle semble la plus proche de la legique intercommunale, ne permet pas de couvrir



les services fonctionnels, pourtant souvent choisis comme théme de mulualisation. Aussi, une logique

« métiers » sera-t-elle privilégiée. Pour ce faire, I'étude se base sur les familles de métiers du Guide des

métiers territoriaux réalisé par le Centre naticnal de la fonction publique territoriale {CNFPT) en février

2010, Ce guide, qui a mis au point |a lisle indicalive des métiers territoriaux de 2004, classe plus de 250

métiers en trente-cing familles, regroupées en cing domaines.

Liste des domaines et familles de métiers correspondantes utilisés pour

caractériser les thémes mutualisés

M

Domaine Famille de métiers du domaine

Direction générale

Pilotage, management et gestion des | ?g?rﬁzgé“éra'es

ressources Ressources humaines

Systéme d'information et TIC

| Communicalion

Développement territorial

Environnement

Politiques publl'ques d'aménagement et —5- -t aménagement
de développement Transports et déplacements

Formalion professionnelle

Habitat et lkngement

Entretien et services genéraux

Imprimerie

Infrastructures

Espaces verts el paysages

Interventions techniques Patrimoine béti
Proprelé et déchels

Eau et assainissement

Social

éducation et animation

Restauration collective

| Sanlte

Laboratoires

Animation et services a la population | _Population et funéraire

Services culturels

Arls et techniques du spectacle

| Bibliothéques et centres documentaires

Enseignements artistiques

etablissements el services patrimoniaux
Sports

Sécurité Prévention et sécurité

Incendie et secours

Source : Guide des méliers lerrtoriaux, CNFPT (février 2010)

2 - La mutualisation : facteur d’intégration territoriale et humaine

Deécoulant du contexte polilique local, la mutualisation permet une intégration communautaire et impligue une évolution

profonde de I'administration et du service rendu.

2.1 - Le renforcement des liens entre communes et communauté



2.1.1 - L'insuffisance de la mesure du renforcement par le biais
de coefficients objectifs

La volonté d’accroitre l'intégration communautaire apparait généralement en fil rouge du processus
de mutualisation, méme s'it ne s'agit pas neécessairement d'une motivation explicite. Néanmoins, la
mutualisation, lorsqu'elle est ascendante, peut parfois constituer un confortable entre-deux permettant
de concilier le fonctionnement de l'intercommunalité et la sauvegarde des prérogatives des maires. La
mutualisation garantit-elle effectivement une meilleure inlégration des orientations straiégiques et des
politiques de la communauté et de ses communes ?

La nécessaire définition de la notion d’intégration communautaire
Une notion essentiellement subjective
Intégration et subsidiarité

L'intégration communautaire apparait comme une nolion essentiellement subjective et la question de

la subsidiarité est souvent évoquée. tl s'agit de définir le niveau le plus pertinent pour exercer telles ou
telles compétences, en fanction des moyens disponibles, de la convergence ou de la complémentarité

des orientations politiques, de la conciliation entre I'exigence croissante d'expertise, la problématique des
économies d’échelle et le souci de proximité. Par exemple, $'il apparait indispensable de maintenir un lien
de proximité avec les usagers des services publics (caisses des écoles, étal civil), la complexilé croissante
des normes applicables aux collectivités (marchés publics, sécurité, environnement) motive la constitution
de poles d'expertise mutualisés

Quel est le bon niveau d'intégration ? O faut-il placer le curseur ? La définition des compétences a
transférer a l'intercommunalité, la décision de mutualiser les moyens et les services, voire de constituer
une administration unique, sont autant d'axes de travail a inscrire dans une recherche permanente de
convergence des projets et des orientations stratégiques,

Des données historiques et géopolitiques entrent en ligne de compte

Avant de s'interroger sur la mutualisation comme facteur d'intégration communautaire, il convient de
souligner les écarts existants, d'une communauté a i'autre, dans I'appréhension de cette notion.

Qurils soient élus de la ville principale cu d'une commune périphérique, que la communauté soil récenle ou
deja bien ancrée sur le territoire, que l'intercommunalité ait eu un moteur naturel incarné dans la personne
d'un élu ou gu'elle soit le fruit d'un consensus permanent, les élus communautaires ne définissent pas
l'intégration de la méme maniére.

Les données géopolitiques de la communauteé, la structure et I'histoire du terriloire ne sont pas étrangéres
a l'appréhension de Fintégration par les elus. Ainsi, la vision de l'intégration différe selon que 'on se silue
dans un temitoire mullipolaire ou au contraire dominé par une ville centre. L'ancienneté des coopérations
infercommunales est également un facteur important dans le partage d'une vision commune du teritoire,
comme dans I'exercice coordonné des politigues publiques locales,

A linverse, les rivalités politiques ou personnelles, les oppositions historiques entre une ville centre el sa
periphérie peuvent constituer des freins a l'inlégration. Le fait qu'historiquement, l'intercommunalité ait
essenliellemenl é16 constituée pour bénéficier des incitations financiéres peut également expliquer une
intégration relativement faible.

L'impact des profondes évolutions de I'intercommunalité sur la mesure de l'intégration

Associé aux contraintes financiéres croissantes qui pésent sur la gestion publique locale, le passage d'une
inlercommunalilé de projet & une intercommunalité polymorphe — qui s'étend désormais aux services
publics de proximité — conduit & questionner de nouveau la nature de la coopéralion inlercommunale :
ladministration communaulaire a changé de nature.

Le lien entre I'inlercommunalité et Fusager-contribuable est appelé a se resserrer : d'une part, l'introduction
du suffrage universel direct va accroftre la visibilité des élus communautaires et, d'autre par, l'instauration
obligatoire d'une fiscalité mixte va sensibiliser le contribuable aux orientations et aux choix politiques
communautaires.



La redéfinition de la carte intercommunale va également impacler la problématique de l'intégration
communautaire en maodifiant les périmétres inlercommunaux de coopération et de solidarité, d'autant
plus que ces modificalions pourront parfois &tre ressenties comme subies et aurent denc un impact direct
sur les compétences transférées,

Enfin, les évolulions & venir en matiére de gouvernance vont faire bouger les lignes entre les
intercommunalités et leurs communes membres : réduction de la taitle de l'exécutif, redéfinition du rdle
des délégués communaulaires 4 travers la représentation des oppositions municipales et modification des
relations entre les communes pénphériques et la commune centre. Toules ces evolulions ne sonl pas sans
incidences sur la définition de intégration communautaire

Dans ce contexte, les motivations poussant a la mutualisation onl évolué, Les molivations initiales — parmi
lesquelles la recherche d'économies d'échelle, les gains en expertise et en niveau de service —, si elles sont
loujours présentes, fonl peu 4 peu place a de nouvelles considérations. Face a une contrainte budgétaire
plus forte, la mutualisation s'envisage désormais comme le moyen de limiter |a réduction possible du niveau
de service et d'organiser la redéfinition des prionités politiques. Les pressions exercées au niveau national
tendent par ailleurs a présenter la mutualisation comme un passage obligé, une évolution nécessaire 4
ramélioration de la cohérence du bloc local,

Une intégration communautaire qui s'apprécie au travers de la réalité du partage des orientations stratégiques

ot des modalités d'organisation

Il faul souligner le fait que l'intégration peut paraftre forte sur la forme — exercice de compétences
nombreuses par le biais de moyens et de services communs — et faible sur le fond — peu d'orientations
stratégiques partagées. Et inversemenl.

Par exemple, le fait de partager les documents stratégiques (SCoT, PLU et/ou PLH) n'ont que peu d'impact
en termes d'effectifs transférés ou mutualisés, mais donne un contenu politique tres fort & la dimension
intercommunale. A I'inverse, la mise & disposition, en faveur de l'intercommunalité, d'effectifs techniques
communaux velumineux pour I'entretien des espaces communautaires n'est pas nécessairement garante
d'une forte inlégration communaulaire

En rappelant bien qu'il n'y a 1a aucun jugement de valeur, l'intégration peut, sur la forme, varier d'un
optimum qui consisterait en une administration unique sur I'ensemble du lerriloire communautaire, &

un minimum qui consislerait en un exercice des compétences communautaires hen pas par des agents
transférés, mais par des agents demeurés communaux mis 3 la disposilion de I'intercomemunalité,

Sur le fond, Iintégration communautaire, selon les choix politiques retenus, peut trouver son aboutissement
dans la définition de quelques grands projels d'intérét communautaire, dans la gestion en commun de
politiques publiques ou dans la définition d'un projet unique de territoire faisant la synthése entre le projet
communautaire et les projels communaux.

[.]
Le schéma de mutualisation, une epportunité a saisir pour les communautés

La loi du 16 décembre 2010 portant réforme des collectivités territoriales prévoit un rapport de mutualisation
accompagné d'un schéma, dont le contenu reste & définir

Sur le fond, I'article 67 de la loi=« prévaoit |'élaboration d'un « rapport relatif aux mutualisations de services
entre les services de '‘élablissernent public de coopération intercommunale a fiscalité propre et ceux

des communes membres », ainsi qu'un « projel de schéma » devani notamment déterminer « l'impact
prévisionnel de la mulualisation sur les effeclifs de I'élablissement public de coopération intercommunale
a fiscalité propre et des communes concemées et sur leurs dépenses de fonctionnement »,

Sur les modalités d'adoption, l'article 67 indique que le rapport doit &tre présenté pour avis & tous les
conseils municipaux et que le projet de schéma doit &tre approuvé par une délibéralion de la communauté.
L'avancement du schéma doit faire ['objel d'une communication annuelle lors du débat d'orientation
budgétaire de la communauté ou, a défaut, lors du vote du budget.

Le schéma de mutualisation est un outil non contraignant, dont la visée essenlielle est de permettre aux
élus d'échanger sur les eflorts engagés par les collectivités en matiére de recherche de synergies enlre les
administrations locales

Il peut également servir d'outil de suivi et de pilotage en établissant, en débul de mandature, le bilan des
actions déja entreprises ainsi que les perspeclives a venir.
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A ce stade, si le contenu du schéma reste au libre choix des collectivités, 'objectif de ce nouveau dispositif est
a minima de poser la question de la démarche de mutualisation entre les communautés et leurs communes
membres, en associanl cette démarche a la maitrise de la masse salariale et a la gestion prévisionnelle des
emplois et des compétences du bloc local dans son ensemble {cf. annexe 1).

Un outil de pilotage et de valorisation du projet de territoire.

L'intérét bien compris des intercommunalités et de leurs communes membres est de se saisir de cet

outil et de construire un projet partagé d'administration reposant sur une maitrise collective de la masse
salariale. En cas d'inaction des collectivités, I'Elat pourrait répondre par une intervention directive qui
risquerail alors de se conclure par la définition d'un cadre général peu adapté aux situations locales. A été
également envisagée l'instauration d’'un bonus-malus sur la DGF ou d'une dotalion incitative spécifique

qui reposerait sur des ratios & définir,

L'idée est donc de recourir au schéma de mulualisation pour présenter, dans un document unique, les
thémes & mulualiser (quels champs de compétences et selon quelles modalités?), les outils de suivi et
d’évaluation, ainsi que les modalites de gouvernance de la muluatisation {pilotage administratif et politiqus,
clés de répartition). A cet effet, le schéma de mutualisation se fixe comme objectif de définir I'évolution sur la mandature
des modes opératoires retenus pour I'ensemble des compétences du bloc lecal, afin de garantir la meilleure
coordination possible des administrations. |l s'agit de presenter une démarche permettant, en réponse au
resserrement de la contrainte financiére, d'optimiser les moyens et les équipements sur un territoire donné
en fonction de ses caractéristiques.

Dans son contenu, le schéma de mutualisation peul donc servir 4 délaitler I'organisation d'une administration
locale au service d'un projet partagé de territoire :

- Dépassement des logiques de services et de collectivités dans le respect du principe de spécialité ;

- Modalités communes d'exercice de compétences :

« services comrnuns sur les fonctions de pilotage

» mutualisation

- modes de geslion : régie, délégations, marches, partenanat public/privé, satellites

- Traduction RH de ces choix d'organisalion

- Etat des lieux des effectifs communaux el communautaires

Dans une version maximaliste, le schéma de mutualisation s'inscril dans une perspeclive plus large. Il traduit
en lermes administralifs la déclinaison du projet de teritoire et du pacte financier entre la communauté et
ses communes membres,

A ce titre, les indicateurs présentés plus haut présentent l'avantage :

- par leurs angles d'attaque différents, de permeltre d'appréhender la variélé des formes que peut prendre
lintégration. Il s’agit bien de valoriser davantage les pratiques innovantes d'intégration et le partage des
objectifs stratégiques que les mutualisaticns d’aubaine ;

- de donner un cadre au pilotage de la masse salanale :

* Si des comparaisons entre communautés sont peu pertinentes tant le contexte local est

déterminant, l'intérét est bien de faire la preuve de la dynamique engageée sur chaque

terriloire {(comparaisons dans le temps, le schéma étant adopté en début de mandature)

» Le dénomminateur retenu élant les effectifs totaux de I'ensemble du bloc local, I'évolution du
ratio s'entend dans une perspective partagée en termes :

1 - De subsidiarité sur I'exercice des compétences respectives (services a faire remonter
au niveau de l'intercommunalité, services de proximité, (ransferts ou mulualisalions)

2 - De choix de modes de geslion {régie ou extermnalisation)
3 - De niveau de service public local {plus, mieux ou priorilés a définir)

4 - De solidarité.



» Si le schéma de mutualisation se fixe pour ambition de procéder & plus de mutualisations et
de transferts, les ratios sont indispensables pour mesurer le chemin parcouru et apporter la
preuve des résuliats atteints en termes d'effectifs globaux.

Au terme de cette premidre approche de la notion d'intégration communautaire, il convient de conduire
une analyse comparative détaillée des réalités locales, En effet, le degré d'intégration communautaire
est le fruit de plusieurs déterminants locaux : &quilibre polilique, malurité de la vision intercommunale,
place relative de l'intér&t communautaire par rapport aux intéréts communaux, en lien notamment avec la
pertinence du périmélre communaulaire el les caracléristiques du territoire et de son histoire

2.1.2 - L'influence du contexte local sur le degré de mutualisation : le role des élus

Les ambitions implicites et explicites

La mutualisation des services est considérée comme un facteur significatif de réduction des colts, Que
les acteurs s'en défendent (discours lenu en interne) ou qu'ils en fassent un axe de communicalion (visa-
vis des citoyens), la réalisation d'économies de fonctionnement est donc toujours, impliciternent ou
explicitement, 'un des objectifs lorsqu'un groupement et Fune ou plusieurs de ses communes membres
décidenl de se lancer dans une démarche de mutualisation de leurs administrations, Cet objectif peut
s'accompagner d’une volonté de redistribution des sommes économisées : 4 Angers Loire Métropole,
notamment, I'objectif était donc moins de réaliser des économies abseolues que de dégager des marges
de mancauvre pour amélicrer le service aux citoyens et aux communes membres du groupement. La
motivation financiére n'est donc pas a écarter, surtout dans un contexte de fortes contraintes budgétaires.

Mais il est vrai que, dans ce domaine, les résullats n'ont pas été en général & la hauleur des espéranceszs.

Plus exactement, les économies étant difficiles & mesurer avec précision, toute conclusion se révéle délicate.

Dans la plupar des collectivités mutualisées depuis guelques années {c'est-a-dire dont la mutualisation est
suffisamment ancienne pour permettre un premier bilan), le constat, intuitif a défaut d’&tre précisément
chiffré, incite a relativiser les gains financiers polentiels, du moins dans un premier lemps. Reste que
I'éguation « mutualisation = économies » n'a pas encore perdu tout le crédit dont elle a pu bénéficier

voici quelques années, au moment de la naissance des premiers projels. Les débals parlemeniaires lors de
I'examen du projet de loi de réforme des collectivités territoriales en 2010 en apportent la preuve. Celte
question est frequemment revenue en toile de fond sous la forme d'une crainte pour les uns cu d'une
ambilion pour les aulres.

Mais au-dela de la seule mesure chiffrée d'économies, il apparaft surtout gu'un projet de mutualisation

ne peut &tre construit sur ce seul théme, Le constat de résultats globalement décevants traduit surtout la
volonié de ne pas communiquer a I'excés sur les économies espérées. Vis-a-vis des élus (et des ciloyens), il
s'agit en effet de ne pas susciter d'espoirs inconsidérés. Quant aux agents, il est évidemment impossible de
les mobiliser sur un prejet dont I'effet principal attendu serait de supprimer certains postes. La prudence
incite donc a minimiser les conségquences financiéres de la mutualisation. De ce fait, le discours gue
tiennent aujourd’hui les colleclivités mutualisées a destination de celles qui envisagent de se lancer dans la
démarche tient en peu de mots : « N'escomptez aucune économie (2 court terme) ».

Si une telle molivation ne peut donc &tre ouverterment affichée, comment justifier un projet de

mutualisation ? Et comment, en conségquence, réussir 8 mobiliser des acteurs et partenaires dont les intéréts
sont par nature divergents ? Avant méme de mobiliser en suscitant 'adhésion, ¥enjeu principal esl bien de
désarmer les méfiances, les suspicions et les craintes. En fonction de I'histeire du territoire, des relations
entre communes membres du groupement, des rapports de force politiquas, des échéances électoraies,
mais aussi du climat social régnant au sein de la ou les collectivités concernées, les leviers d’action et de
communication seront differents.

Premiére ambition : I'amélioration du fonctionnement administratif.

Si les gains financiers espérés sont passés sous silence — quand ils ne sont pas purement et simplement
niés — , l'objectif d'amélioration du fonctionnement administratif demeure_ La communication porte alors

sur les synergies attendues, la rationalisation des structures, I'amélioration de la coordination entre entités
mutualisées, 'lhammonisation des procédures, la gestion facilitée des ressources humaines {au bénéfice

des agents). Dans ce cas de figure, la mutualisation est d'abord vue comme une affaire essentiellement
administrative, respectueuse des prérogatives des maires des communes périphériques et donc, finalement,
sans conséquence politique majeure. Ce fut le cas 4 la communauté d'agglomération du Beauvaisis ol la
présidente a souhaité un DGS commun avec la ville-centre pour simplifier les circuits de décision, Celui-ci

a ensuite décling cette logique au sein des services.

S



Deuxiéme ambition : I'inscription dans le projet de territoire.

La mutualisation est considérée comme un outil essentiel {elle n’apparait évidernment jamais comme une
fin mais comme un moyen, de surcroit « un moyen parmi d'autres ») au service du projet communautaire
On quitte le seul niveau administratif pour mettre 'accent sur la dimension politique et le service aux
citoyens : la mutualisation rejaillil au-dela des appareils administratifs, il ne s’'agit pas seulement d'une
affaire d'organisation m'intéressant que les techniciens. Au Grand Toulouse, par exemple, la mutualisation
a &té menée de concert avec une démarche de territorialisation. A la communauté d'agglomération de

la Vallée de Monimarency {CAVAM), la mutualisation a commenceé par celle des polices municipales,
permettant du méme coup d’améliorer la visibilité de I'agglomération

Troisiéme ambition : un facteur fort d’intégration.

L'objectif recherché est le rapprochement trés élroil des collectivités afin qu'elles puissent, a plus ou

moins long terme, s'appuyer sur une seule administration. A ia communauté urbaine de Strasbourg, la
mutualisation — opérée sous forme de gestion unifiée - reléve de cetle logique (qui n'esl pas exclusive
d'autres maotivations plus techniques). Concrétement, pour les agents comme pour les citoyens, il n'y a plus
de différence entre la ville et la CUS.

A contrario, la mutualisation peut, dans cerlains cas et compte tenu du contexle local pariculier, élre vue
cormme une altemative au transferl du personnel communal et donc, d'une certaine fagon, comme un
moyen d’éviter un approfondissement du rapprochement enfre les collectivités. En effet, dans cerfains

cas, la loi laisse ouverte |la possibilité de mises a disposition ascendanles par dérogalion au transfert

et prévoit qu'en cas de création de services communsze, nécessairement gérés par le groupement, les
agents communaux ne seront pas transférés mais simplement mis a disposition du groupement pour le
lemps de travail consacré au service commun. La « logique » aurait voulu que tous les agents affeclés

aux services communs relévent du groupemeni, ce qui aurait eté dans le sens de la gestion unifiée, donc
d'une intégration poussée. Le l&gislateur a préféré la mise & disposition, contre I'avis du gouvernement,
notamment parce que la formule retenue évitait irréversibilité attachée au transfert.

Cn peut donc considérer que la mutualisation des services n'est pas, & elle seule, un gage d'iniégration. Sur
un territoire donne, au-deld du degré et de la forme qu'elle prend, sa significalion et sa portée ne peuvent étre
appréhendées qu'a travers le territoire et son histoire, la nature des relations entre communes appartenant
au groupement {et pas seulement entre la ville centre et la communauté) ainsi que le role des acteurs
politiques. Ce sont 14 les trois facteurs fondamentaux qui, & Forigine d'une démarche de mutualisalion, en
déterminent profondément ta réalisation et, ultérieurement, en conditionnent le fonctionnement. Quelles

que soient les situations particuliéres, et méme dans les quelques cas ol la mutualisation a pu étre d'origine
essentiellement administrative (¢'est-a-dire dont I'initiative est revenue aux services), on constate en effet
que ces trois facteurs influent 1oujours profondément, 4 un moment ou & un autre, sur la nature du projet

en jouant, selon les cas, le r8le d’accélérafeur ou de frein, Méme si elle n'apparalt pas toujours comme telle
initialement, la mutualisalion esl porlée par le politique.

Ce premier constat, peu surprenant, est inséparable d'un second élément : la forme et la conduite d'un
projet de mutualisalion ne peuvent obéir 3 une série de régles intangibles el toujours identiques, donc
reproductibles d'un territoire 4 un autre sans considération des contingences locales. La mutualisation

esl un travail d'orfévre, élroilement soumis aux circonstances el donl la dimension « artisanale » doit

&lre préservéex. D'ol la difficulté de tirer des legons & portée générale des expériences de mulualisation
conduites dans les différentes communautés visitées. Incontestablement, I'exercice consistant a dresser
une liste de « bonnes pratiques » trouve |a ses limites. Tout dépend, d'abord, des déteminants de nalure
politique auxquels doivent venir s’ajouter, bien entendu, les considérations plus administratives, notamment
celles liéges a la cullure et au fonctionnément des différentes collectivités.

Le réle clé du politique

Quelle qu'en soit 'origine, la réussite: de la mutualisation dépend d’abord de facteurs politiques. Ces
derniers tiennent essentiellement au « timing » du projel, & la personnalité des acteurs ¢t 4 la nature

du couple maire-président, ainsi qu'aux équilibres politiques internes du territoire qui, au-dela de la
composition du conseil communaulaire, se refletent nolamment dans la réparlition des postes de viceprésidents.
La mutualisation est un projet structurant, relativement lourd 2 mener et dont les avantages attendus

ne se manifeslent pas, en général, immédialement. Sans surprise, on constale donc que la démarche

est souvent initiée en début de mandat, surtout lorsque le maire de la ville centre est aussi président de

la communaulé, Non seulement pour les raisons évoquées ci-dessus — qui liennent surtout a la volonté
de se laisser le temps du mandat pour initier, conduire et consolider le projet —, mais aussi parce que le
maire posséde alors une legitimite polilique Lrés forte (qui pourrail s'effriter par la suite) lui permettant
d'imposer une mutualisation dont les maires des communes périphériques peuvent se méfier. C'est le cas



a Reims ou, dés 2008, la nouvelle maire-présidente a choisi de mulualiser les services de la ville avec ceux
de la communaute d’agglomération, et ce malgré les réticences des autres communes trés attachées a
'indépendance de Reims Métropole.

Dans de nombreux cas (Rennes, Valence, Reims, Pau___}, la mutualisation fut mise en ceuvre au cours d’'un
premier mandat, parfois aprés une alternance, ce qui traduit 'enjeu politique fort qui lui est associé.

Ce souci de se donner du temps ou, au contraire, d'avancer vite n'est évidemment pas celui des présidents
de communauté en place depuis plusieurs mandats. La decision de mutualiser obéit alors 4 d'autres
préoccupations et peut donc &tre déconneclée des échéances électorales

De fagon générale, on constate que la mutualisation est initiée soit aprés une échéance électorale, soit

au moment de la création ou de la transformation du groupement. Plus déterminant encore se révéle

le rble personnel d'un élu, en général le président de I'aggfomération. Dans certains cas (Strasbourg,
Mulhouse, Verdun, Lamballe...}, ¢'est clairement le poids de I'« homme fort » du territoire qui a permis &

la mulualisation de se concrétiser. La désignation d’'un vice-président a la mutualisation {Plaine Communs)
est également un bon indicateur de l'importance politique du projet.

S'agissant des rapports de force politiques entre les communes membres de la communauté, on constate
en gengral qu'ils sonl secondaires par rapport au clivage ville centre/communes périphériques, méme

si le jeu des alliances peut faciliter le lancement du projet de mutualisation. A quelques exceptions

prés (& Clermont Communauté, notamment, ol les maires d'opposition ne sont pas vice-présidenis ;

au Grand Toulouse ot la création de la communaulé urbaine et, a fortiori, la mulualisation, nont été
possibles qu'aprés lalternance a la mairie de la ville centre}, il ne s’agit pas d'un facteur déterminant.
Reste a savoir si les changements introduits par la réforme des collactivités temritoriales, en permettant

la représentation des oppositions au conseil communautaire, modifieroni sensiblement la donne,

Méme si, en tout &lat de cause, la plupart des communautés fonctionnent sur un mode consensuel, au-dela
de la physionomie du conseil communautaire, ¢'est bien la composition et les attributions du bureau qui
sonl déterminantes.

Le fort impact de I'histoire et de I'existence d'une ville centre

a) Lhistorique de I'intercommunalité et les conditions de sa naissance

Tout comme l'intercommunalité dont elle procéde, la mutualisation est d'abord une hisioire de territoire.
Si accorder trop d'importance a des considérations géographiques nationales (telle ou telle région
serait plus propice a la mutualisation en raison d'une culture locale imprégnée de coopération) peut
étre hasardeux, d'autres facteurs territoriaux se révélent déterminants. Les conditions de naissance de
lintercommunalité et/ou ses perspectives d'évelution expliquent bien souvenl la nature, la forme et le
fonctionnement de la mutualisation,

Praemier déterminant, I'envircnnement et le climat politique dans lesquels est née l'intercommunalité. Créée
en 2004, la communauté d'agglomération Reims Métropole a succédé a une communaulé de communes
regroupant les six mémes communes, dolée de compétences minimales et elle-méme issue d'un district
{datant de 1964) n'exercant que des compétences techniques. Bien que se connaissant de tongue date, les
communes membres navaient donc pas I'habitude du travail en commun ni, a fortiori, d'un destin commun
Reims Meétropole a donc vécu ses premiéres années {jusqu’'en 2009) avec sa propre adminisiration, dont
I'identité s’est largement construite de maniére autonome par rapporl 4 celle de Reims. Ce contexte n'a pas
facilité la mutualisation ¢cing ans plus tard

Deuxiéme déterminant, qui pourrait se révéler encore plus décisif & I'avenir, les perspectives d’évolution du
périmétre intercommunal. En soi, I'extension du périmétre ne constitue pas un obstacle a la mutualisation :
cette derniére n'a pas été remise en cause par la fusion, au 1« janvier 2010, de la communauté d'agglomération
Mulhouse Sud Alsace (CAMSA) avec deux autres communautés et lintégration de quatre

COmmunes « isolées ». Mais il n'es! pas exclu que dans d'autres cas de fusions, les maires des communes
non mutualisées parviennent a obtenir de la ville centre un début de démulualisation, notamment a travers

la création d'un posie de DGS spécifique pour la communautézs, C'est d'ailleurs cette menace qui, lors de la
fusion de janvier 2010, a pesé un moment sur Muthouse, 'unicité de la fonction étant finalement acceptée

« & litre provisocire ». Un an plus lard, la mutualisation ayant donné satisfaction aux plus scepliques, plus
personne p'avait lidée de remettre en question I'organisation « provisoire », Et la mutualisation a sans

aucun doute facilité l'intégration de nouvelles communes

Evidemment, ce conslat positif ne doit pas masquer les situations plus difficiles : dans la mesure ot Mulhouse
dispose d'un poids démographique prépondérant dans la communauté, la fusion n'a pas fondamentalement
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déplacé le centre de gravité de 'agglomération. Mais d'autres cas de fusions pourraient se révéler plus
complexes, comme a Valence, La perspective de fusion entre Valence-Agglo Sud-Rhone-Alpes (Valence
Agglo), la communauté de communes de Bourg-de-Péage et la communauté d’agglomération du Pays de
Romans esl 'une des raisons du faible degré de mulualisation au sein de Valence Agglo, l'idée étant de ne
pas hypothéquer I'avenir,

Au-dela de la dialectique élargissement/approfondissement, la démarche retenue est surtout, dans tous les
cas, guidée par le pragmatisme,

Troisidome déterminant historique : la concomitance, ou non, enire la création de l'intercommunalité et
la mise en place de la mutualisation. Dans certains cas, |a mutualisation s'est d'emblée trouvée au coeur

du projet intercommunal : & Verdun, notamment, il avait été¢ annoncé en amont de la création de la
communaulé de communes (1« janvier 2002) que les services de celle-ci seraient mutualisés avec ceux de
la ville centre. I convient de préciser que la communauté de communes s'est constituée par « réaction » a la
précédente intercommunalité, au périmétre plus large mais dont les compétences étaient réduites au stricl
minimum. Aprés avoir obtenu la dissolution de cette communauié de communes « coquille vide », il a donc
été décidé d'en créer une nouvelle aux compétences beaucoup plus étendues, le but étant, dés le départ,
de réaliser une intégration maximales. On peut donc considérer que dans ces conditions, la mutualisation
est consubstantielle a I'intercommunalité, ce qui la rend sans doute irréversible

A Toulouse, la mutualisation faisait également partie intégrante du projet communautaire, puisque congue
comme un moyen d'éviter 'émergence d'une nouvelle adminisiration lourde et codteuse. Au méme titre
que la temritorialisation {mais & un niveau différent}, la mutualisation a donc permis de compenser les
inconvénients potentiels liés a la création d'une communauté urbaine

D'aulres communautés ont initié la mutualisalion des la naissance (ou la transformation) du groupement.

C'est le cas & Beauvais et Pau ol cerfains services fongtionnels — services ressources hurmaines, informatiques —
étaient mutualisés dés la création de la communauté d'agglomération en 2000, ce qui a facilité I'extension de la
mutualisation & d'autres directions a partir de 2008. L'existence d'un socle de services mutualisés

facilite la transition, permet un retour d’expérience avant généralisation de la démarche et peut rassurer

elus et agents sur le fonctionnement futur de 'administration.

Les cas de mutualisalion poslérieure a la créalion de l'intercormmmunalité (avec des délais de mise en

place plus ou meins longs) sont plus nombreux et concement des groupements aux caracléristiques trés
différentes. Angers Loire Métropole el Nanles Métropole, par exemple, se sont lancées dans une démarche
de mutualisation plus récemment et plusieurs années aprés la naissance de leur intercommunalité, sans
que cela ait une incidence sur la portée du projet. L'exemple de la communauté de communes de la région
de Charny montre aussi qu'il est possible d'engager, en cours de mandat, une fusion totale des services
sur tout le territoire de la communaute (sous forme de « geslion unifiée » & I'échelle de la communauté).
Ces exemples tendent donc a montrer que I'histoire du territoire est bien déterminante dans les choix opérés
pour conduire et faire fonctionner la mutualisation. Un méme objectif peut denc exiger des stratégies
distinctes, voire en apparence opposées. C'est bien le terrain qui, pour une large part, commande, méme
si, intuilivement en loul cas, il apparait perlinent de consolider le plus t6t possible la mutualisation,

b) La structuration de la communauté autour ou non d'une ville centre

A priori, I'étendue du périmélre intercommunal peut apparaitre comme secondaire. La « gestion unifiée »
fonclionne ainsi au sein de la communauté de communes de la région de Chamny (11 communes, 4 000
habitants) comme au sein de la communauté urbaine de Strasbourg (28 communes, 467 000 habitants).
Ce conslal est pluldt encourageant dans la perspeclive des fusions de communautés, comme le montre
I'exemple de Mulhouse.

En revanche, le type dont reléve la communaulé semble plus déterminant

Les communautés multipolaires, sans ville centre {(notamment en lle-de-France ; CAVAM, Plaine Commune),
an sont souvent réduites 4 des coopérations techniques. La mutualisation de services fonctionnels parait
difficile entre communes de taille comparable, 4 la fois pour des raisons de localisation et de régulation de
l'activilé des services.

Les communaulés rurales, qui ont fréquernment fait 'objet de transferts massifs de compétences
— notamment afin d'obtenir une bonification de DGF, donc avec des motivations principalement
financiéres —, ont souvent congu la mutualisation comme corollaire de ces transferts.

Ces collectivités relévent du lype « structure iniégrée ».

Enfin, il apparail que pour les groupemenis avec une ville centre dominante, le champ des possibles est
plus large. La mutualisation y prend des formes variées et atteint un degré plus ou moins élevé. S’agissant
de ce type de communaulé, c'est pluldt la relation entre la ville centre et les autres communes membres
qui constitee le facteur décisif.



Les relations ville centre/communes périphériques : la nécessité de rassurer

Le probléme central réside dans la méfiance fréquente des communes périphériques envers la ville centre.
Dans certains cas, lorsque la mutualisation esl en premier lieu un projet poliligue, I'objectif d'intégration

est clairement affiché. A Verdun, la mutualisation était au coeur du projet de création de la nouvelle
communauté de communes ; I'une ne pouvait aller sans 'aulre,

A conirario, 1a volonté de ne pas renforcer linlégration, donc de préserver l'autonomie et l'identité propre
de chaque coileclivité partie prenante au projet, peut expliquer directement les choix faits en matiére de
mutualisation

Lorsqu'est née, en 2004, la communauté d’agglomération Reims Métropole (par transformation de la
communauté de communes), les maires des communes périphérigues ont posé comme condilion & leur
adhésion la constitution d’'une administration communautaire distincte de 'administration de Reims, pour
bien marquer leur différence et permettre a 'agglomération de s'affirmer. Alors que les services de la
communauté de communes et de la ville cenire élaient mutualisés, la création de Reims Mélropole s'est
ainsi accompagnée d'une « démutualisation ». Laquelle a été négociée au méme titre gue la mise en place
d'une idenlité visuelle forle et 'emmenagement dans un « hatel de la communauté »

Au-dela des différences de siluation, las relations entre la ville centre el les communes périphériques sont
trés souvent au coeur des enjeux associés a la mutualisation et, partant, conditionnent directement la
mise en ceuvre et le fonctionnement de celleci. Les relalions enlre communes membres du groupement,
leur rapport & la communauté, leur perception de la ville centre sont donc déterminants, a la fois dans

la décision de mutualiser ou non et, le cas échéant, dans la forme prise par la mutualisation. A Valence,

la communaulé a succédé (sur un périmétre différent} a un SIVOM (Valence Major) dont les membres

s'étaient déja opposés a la mutualisation des services avec ceux de la ville. A Reims, ce sont bien les tensions

entre la ville et les communes périphériques qui expliquent la « démutualisation » de 2004-2009 et les
difficultés rencontrées lors de la « remutualisation » en 2008. De fagon générale, sans aller jusqu'au conflit
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ouverl, les communes périphériques (en général non mutualisées) craignent toujours que la mutualisation
ne permette a la ville centre de renforcer son emprise sur la communaulé. Ces arrére-pensées, qui tournenl
parfois & la suspicion, sont une constante de la mutualisation intercommunale

Au final, trois niveaux de difficultés peuvent étre identifiés.

L'existence ou non d'une ville centre. A 'exception notable de I'lle-de-France, la quasi-totalité des
communautés, qu'elles soient de caractére urbain ou rural, comptent une ville centre méme si,
indépendamment de leur poids relatif, les situations de la communauté de communes de la région de
Charny et de la communaulé urbaine de Strasbourg ne sauraient tre comparées. Au-dela du conslat, cest
davantage aux évolutions induites par les fusions de communautés gqu’il convient de s'intéresser. Ainsi,

a Valence-Agglo Sud-Rhone-Alpes, la fusion avec la communauté d'agglomération du Pays de Romans
donnerait naissance & une communauté multipolaire

Le poids de la ville centre. Si I'existence d'une ville centre est déja un premier déterminant, c'est surtout le
poids de celle-ci qui influe sur le projet de mutualisation. Ce poids se mesure d'abord démographiquement,
puis poliliquement & travers la répartition des sieéges au conseil communautaire. Les craintes des communes
périphériques sont naturellement d'autant plus vives que le poids de la ville centre est fort. En termes de
population, Reims représente ainsi 85 % de I'agglomération. L'enjeu est donc de désarmer ces craintes sans
dénalurer le projet. A confrario, une ville centre insuffisamment puissante peul constiluer un obstacle au
développement de l'intercommunalité | « pesant » moins de 40 % de son agglomération, Grenoble peine

4 jouer le rdle de locomative qui incombe normalement a la ville centre,

La nalure du « tickel » maire-président, l'unicité des fonctions apparaissant en général favorable. La
dissociation semble presque toujours &tre un frein voire un obstacle a une mutualisation plus poussée
{Grenoble Alpes Métropole). Des contre-exemples exislent loulefois comme & Mulhouse el Blois, ou

encore Strasbourg o, a trois reprises (1997-2000, 2001-2008 et depuis 2008}, le maire n'est pas président
de la communauté urbaine (depuis 2008, le président n'est plus un élu issu de la ville centre) alors que la
mutualisation y est trés forte ; mais il s'agit bien d'un cas particulier. La mutualisation, qui remente &4 1972,
est suffisamment ancienne — dés l'origine, instaurée sous forme de geslion unifiée {donc ancrée dans les
esprits et les habitudes) — pour summonter cet obstacle. C'est d'ailleurs davantage au moment du lancement
ot da la mise en oeuvre du projet que l'unicité des fonctions se révéle souhaitable, sinon indispensables:.

a décision de les dissocier répond cependant & un souci de ne pas marquer 'hégémonie de la ville centre
(communauté de communes de la région de Chamny) el cette préoccupation peut &lre, dans cerlains cas,



encore plus détemminanle.

Les éventuelles tensions entre ia ville centre et les autres communes se manifeslenl prontairement dans
trois domaines ol la mutualisation est loujours plus sensible, donc plus délicate & réaliser :

Les finances. C'est naturellement dans le domaine financier que se cristallisent les craintes d'un

« impérialisme »a: de la ville centre, surtout si la situation financiére de cette derniére différe sensiblement

de celle de la communauté. La ville centre peut étre facilerneni accusée de vouloir reconslituer sa sante
financigre au détriment des autres communes, méme si, pour sa défense, elle fait valoir les charges de
centralité qu'elle supporte. Au-dela de ces craintes et plus généralement, il s'agit de préserver la liberté
d’action et les prérogalives des deux colleclivités. D'oll, souvent, le choix de ne pas mutualiser la direction
des finances (Angers Loire Métropole, Rennes Métropole) ou de laisser subsister deux cellules budget
distinctes {Reims Métropole).

L'urbanisme. $'il st un domaine ol la mutualisation n'a encore rien d'évident, c'est bien celui de 'urbanisme.
L'instruction des permis de construire fait partie de ces compétences régaliennes que les maires refusent

en général de confier aux services de la communaulé, Pourtant, comme le constataient déja les sénateurs
Alain Lammbert, Yves Détraigne, Jacques Mézard et Bruno Side dans leur rapport d'information de mai 2010,
« la mutualisation de 'instruction des permis de construire n‘entraine pas ipso jure le transfert des décisions
d'attribution »_ Les communautés proposent parfeis cette prestation pour pallier le désengagement de

PEtat mais, pour autant, le service instructeur est rarement mutualisé. Sans généraliser 3 partir de ce
domaine emblématique, il est évidenl que cetle limite trahit une méfiance latente sinon manifeste, Une
mutualisation pourrait pourtant présenter un avantage en terme poliliqgue en diluanl la responsabilité
raspeclive de la communaulé el de la commune, Vis-3-vis des administrés, le maire peut ainsi faire endosser
la responsabilité d'un refus aux services communautaires ; un cas d'école, extréme certes, mais qui ne peut
élre exclu,

La police municipale, du fait de fa nature régalienne de cette compélencex. Au sein du panel, la CAVAM a
réalisé cette mutualisation qui consiste surtout, pour la communauté, a coordonner les polices municipales
(les agents étant des agents communautaires mis & disposition des communes) et a gérer la vidéo protection
sur I'ensemble du territoire.

L'établissement d'une relation de confiance

La méfiance des communes périphériques envers la ville centre peut constituer un frein puissant a la
mutualisation, Les solutichs passent d'aberd par des aménagements organisationnels.

La premi&re des solutions pourrail consister & conserver deux DGS {Rennes Métropole, Agglopolys...)
Lorsque cette sclution n'est pas retenue, le DGS commun doit &tre le premier garant des équilibres, en
parliculier si le maire de la ville centre n'esl pas le président de la communauté {cas de Mulhouse Alsace
Agglomeration). D'ou l'importance d'établir un plan de charge annuel precis et transparent (c'est le cas,
entre autres, a la communauté urbaine de Strasbourg ou la mutualisation, sous la forme trés aboutie de
geslion unifiée, esl pourtant ancienne el complétement enirée dans les moeurs), voire de formaliser ces
équilibres dans une charte de la mutualisation.

Le calcul de la répartition des charges de mutualisation est également un enjeu stratégigue : au forfait

ou au réel, le cheix entre les deux options dépend beaucoup du degré de confiance entre les communes
membres. Si le forfait apparait préférable pour des raisons de simplicité, le réel peut &tre nécessaire dans
certains cas, car il a le mérite de dissuader les critiques. Les inlercommunalités ayant choisi le forfait
soulignent que le résultat de leur clé de répartition n’est, au final, sans doute pas plus inexact qu'un calcul
au réel. Mais plus que le fond, ¢'esi, dans ce domaine, la forme qui prime. Pour désamorcer loute crilique,
certaines communautés vont méme jusqu'a choeisir une clé de répartition légérement plus faverable &
l'intercommunalité ; c'est le cas a la communauté de communes de Verdun. Mais cette solution n'est
envisageable que lorsque le président esl aussi maire de la ville centre

Le calcul de la répartition des charges et son actualisation peuvent aussi faire 'objet d'un suivi des élus
(communaute urbaine de Strasbourg, Grand Toulouse, CAVAM, communaute d"agglomération du
Beauvaisis, Rennes Métropole, Agglomération de la région de Compiégne. . ,).

La forme de la mulualisation est évidemmenl essentielle. Les mutualisalions ascendanies sonl en général
moins scuhaitables car elles prétent plus facilement le flanc au reproche de mainmise de la ville centre sur la
communaule. A conlrario, les mutualisations descendantes vont davantage dans le sens d'une prééminence
de lFintercommunalité.

Quelles que soient les solutions organisationnelles retenues, il est trés difficile de désamer les craintes. Seule
I'exemplarité des comportements est susceptible d'y parvenir et donc¢ d’éviter, notamment, la constitution

de réseaux paralliéles au sein de I'administration : exemplarité des élus, des agents en général et des cadres
de direction en parliculier. A cette condition, la confiance peul élre vite acquise : aujourd’hui, & Mulhouse
Alsace Agglomération, persenne n'a l'idée de réclamer deux DGS. L'unicité de cette fonction, mise en place

« g titre provisoire », a convaincu en moins d'un an.
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A un niveau plus palitique, 1a préservation des identités peut passer par la dissociation des délégations,
notamment pour la gestion du personnel : I'adjoint au persennel & la ville n'est pas le vice-président chargé
du personnel & la communauté, ce qui nécessile d'anticiper d'éventuels problémes managériaux,

Le respect des équilibres ville centre/communes périphériques se refléte aussi dans la place faite aux maires
de celles-ci au sein du bureau communautaire et, plus largement, dans la répartition des siéges au conseil :
un « reéquilibrage » politique peut se révéler nécessaire ou souhaitable, A Toulouse, la réparlition des
siéges, plus favorable aux communes périphériques, a conditionné la naissance de I'intercommunalité.

A Blois, la commune centre représente 54 % de la population el comple seulement 16 % des censeillers
communautaires. Cette répartition devrait &tre sensiblement modifiée avec I'entrée en vigueur de la loi

RCT.

La confiance peut également &tre nourrie par un discours politique centré sur le territoire et son projet.

Enfin, les effels bénéfiques de la mutualisation pour les communes non mutualisées doivenl &re inscrits

au coeur du projet communautaire, d’autant que les maires de celles-ci peuvent légitimement craindre

une perte de leur pouvoir. Cette crainte est, de fagon générale, celle qui accompagne tout transfert de
compétences, Dans le cas parliculier de la mutualisation, les maires peuvent &tre réticenis a partager « leur »
administration communautaire avec la ville centre. La mutualisation conduit toujours a harmoniser des
habitudes de travail et des procédures, donc a modifier les repéres des élus des communes périphéngues,

Cetla « perle » doit étre équilibrée par des « gains » ou des compensalions, la valeur ajoutée pergue étant
essentielle.

Un premier niveau consisle 4 preserver les prérogatives du maire ou des maires dont les services ont été
mulualisés avec ceux de la communauté. A la communaulé de communes de la région de Charny, ol la
gestion unifiée est compléte {(une seule administration sur tout le territoire), le suivi des travaux relevant

de compétences communautaires est ainsi délégué aux maires concernés (il n'y a pas de directeur général
des services technigues (DGST) a la communauté). Bien que n'ayant plus d'autorité directe sur des services
propres, les maires conservent ainsi un certain pouvoir et une maitrise de ce qui se passe sur le temitoire de
leur commune. De fagon générale, la disparition des services municipaux est 'un des principaux obstacles
aux projets d'extension de la mutualisation. On considére en effet, en particulier dans les communaulés
rurales ol ces projets seraient sans doute plus pertinents et, en théorie, plus aisés a2 mettre en oeuvre
qu’'au sein d’'une communauté d'agglomération {et a fortiori d'une communauté urbaine), que le maire

doit conserver un bras armé fort, le contrSle des services étant un enjeu trés sensible. Autrement dit, s'il
n'existe pas, dans la plupart des communautés — el ce quelle que soit la configuration politique locale —,

de projet de mutualisation au-dela de la ville centre, ¢’est tout simplement parce que I'on sait qu'un tel

projet se heurterait a I'opposition catégerique des maires des communes périphérigues. Pour s'en tenir &
nolre panel, la cormmunauté de communes de la région de Chamy est la seule exception (voir la fiche) : la
mutualisation, l[ancée & linitiative du président pour des raisons essentiellement financiéres, a été réalisée
sans reelle participation des communes membres. Une telle démarche n'est sans doute que difficilement
reproductible, en toul cas dans une communauté de taille plus imporlante. Au sein de la communauté
urbaine de Strasbourg, certaines communes se sont dites intéressées par la possibilité de rejoindre la
geslion unifiee, mais cetle évenluelle extension {qui ne concemnerait qu'une partie d'enire elles) n'en est
qu'au stade des études préliminaires, Toujours a la CUS, il est par ailleurs envisagé de confier aux DGS des
communes l'autorilé fonctionnelle des services comrmunautaires sur leur terriloire. Ces différentes formules
facilitent l'intégration en confortant le positionnement de chaque acteur.

Un deuxieme niveau consiste a tirer partie de la mutualisation pour améliorer le service rendu aux
communeés non mulualisées, la mutualisation se traduisant loujours par une hausse du niveau d'expertise
des services, en particulier dans le domaine juridigue. En général, cette expertise esl mise, de maniére
informelle et gracieusew, a la disposition des communes non mutualisées pour lesquelles il s'agit d'un
avantage appréciables, méme si cette expertise accrue peut &tre « contrepraductive » dans la mesure ol
elle se traduil souvent par un allengement des délais d'instruction des doessiers. Un arbitrage politiqgue peut
alors se révéler nécessaire pour fixer un équilibre entre expertise el réactivité (cette demiére répondant
davantage aux attentes des maires, surtout lorsqu'il s'agit de réaliser des travaux sur le territoire de leur
commune).

Si les relations enire communes déterminent fortement la forme, le degré et le fonctionnement de la
mutualisation, il ne faut pas en déduire que cetle dernigre n'est possible que dans un environnement
apaisé el consensuel, Certes, 'Alsace, marquée par une cullure du consensus, abrite deux exemples de
mutualisation frés abouties {Sirasbourg et Mulhouse) ; mais I'existence de tensions entre communes n'est
pas rédhibiloire. D'abord parce qu’en fonction de son poids relatif, Ia ville centre a, malgre fout, souvent
les moyens d'imposer la mutualisalion. Il lui revient de convaingre les communes périphériques que la
mutualisation n'aura pas d'incidence pour elles et, au mieux, gu'¢lle leur sera bénéfique (via, par exemple,
un renforcement de I'expertise administrative et juridique, souvent gracieusement mise a disposition des
communes non mutualisées). Ensuite, parce qu'au-dela des tensions inévitables, I'un des facteurs clés de
réussite tient a l'existence ou non d’une tradilion de coopération entre entités mutualisées, Les tensions
sont surmontées dés lors que les cadres et les agents ont pris 'habitude de travailler ensemble. Ainsi
Reirms Mélropole, malgré des débuts difficiles, la mutualisation fonctionne, entre autres, parce que les
agents issus des deux collectivités se connaissent parfaitement : ceux de la communaulé sont eux-mémes
issus de I'administration municipale. En résumeé, on pourrait presque dire que pour faire avancer un projet
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de mutualisation, il vaut parfois mieux, 4 I'origine, des relations lendues que I'absence de relations.

A la base de loule démarche de mutualisalion se trouvent donc toujours le degré de confiance/méfiance
entre communes, 'habitude ou non du travail en commun et la conception que celles-ci se font de leurs
propres prérogatives. On peut considérer qu'a 'aune de ces trois délerminants, certaines communautés
abordent la mutualisalion avec un sérieux handicap, méme si le facleur essenliel resle du cdlé politique
dans la mesure ou la volonté des élus est @ méme de surmonter tous les obstacles techniques.

La forme, le degré et le fonctionnement d'une organisation mutualisée sont donc, avant tout, le résultat d’'une
conjonction de déterminants politiques relevant du territoire et de son histoire, de la nature des relations
entre communes membres du groupement el des rapporls de force. Et, au-dela des lypologies, seule une
analyse précise de ces déterminants permet d'évaluer la volonté intégratrice du projet : la mutualisation

peul traduire une ambition intégratrice trés forte aussi bien que la volonte de limiter les transferts. Cetle
ambivalence se répercute sur le fonctionnement courant des services mutualisés, L'intégration ne découle
pas naturellement de la mulualisalion et le grand défi consiste donc & faire émerger une cullure commune,
ou une « troisitme culture ».

2.2 - Le renforcement des liens entre équipes techniques et entre administration et
usagers

2.2.1 - Les conséquences managériales ou I'émergence d'une troisiéme culture

L'intercommunalité est jugée positivement par ses agents. Selon une étude de la Mutuelle nationale
territoriale d’octobre 20102, la mise en commun des moyens et équipements ainsi que des compélences
constituait, selon eux, le facteur décisif du succés des communautés.

Etonnamment, la perspective de mutualisation verticale {entre communes et communauté) engendre une
opinion bien plus nuancée. En effet, prés de 70 %ar des agenls se déclarent circonspects au sujet des
procédures de mutualisation des services,

Le caraclére réservé des agents sur la mise en ceuvre de la mutualisation transparaissail dans les réunicns
organisees avec les personnels, puisque les thématigues relatives aux conditions de travail (régime ARTT,
conges, récupérations, locaux ou régime indemnilaire) cristallisaient de nombreuses craintes.

Dés que la mutualisation est évoquée, les organisations syndicales — lanl au niveau local que naticnal — se
montrent particuliérement vigilantes sur le volume d’emploi public, veillant avant tout a ce que celui-ci

ne se dégrade pas. Les communications des erganisations syndicales s'inquiétent d'ailleurs de I'entrée en
vigueur de la loi portant réforme des collectivités territoriales. Cette réticence montre la nécessilé d'associer
au maximum les agents au processus de rmutualisation afin, d’'une part, de leur offrir des garanties en
termes de discussion (notamment par l'intermédiaire des crganisations syndicales) e, d'aulre part, d'éviter
toute difficulté ultérieure en évoquant de fagon transparente lensemble des modes de gestien entre la
communauté et ses communes membres, D'une fagon générale, la consultation des personnels permet de
démystifier la mulualisation en I'expliquant clairement a 'ensemble des personnels.

Au final, il existe bien un paradoxe de la mutualisation révélé lors de sa mise en oeuvre, puisque le principe
de rationalisation et d’homogéneisation recueille 'adhésion des agents tandis que le projel de mutualisation
les rend attentistes voire dubitatifs lorsqu'il touche leurs conditions de travail

Aussi les difficultés de la mulualisation sont multiples. Soumise 3 deux aulorilés dislinctes, les agents
provenant d'origines variées, I'administration mutualisée requiert des espaces de régulation et des actions
visant a faire émerger une culture commune

Une régulation nécessaire des circuits de décision et de la gestion quotidienne relation renouvelée
entre les élus et I'administration

La mutualisation constitue une opportunité pour revisiter la relation entre élus et agents. En effet, les
modes de fonclionnement de la ville centre el de la communauté différer! bien souvent ; et la maniére

de travailler des agents avec les élus varie sensiblement d'une communauté a l'autre. Généralement, les
vice-présidents sont des maires, aux cultures et pratiques différentes et ne consliluant pas « I'équipe » du
président (4 la différence des adjoints pour un maire), d'ol une exigence de dialogue et de concertation
beaucoup plus forte qu'au sein de |a ville, Ces differences, potentiellemen! défavorables 4 la mutualisation,
nécessitent un effort d’adaptation des agents, et notamment des cadres.
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Linstauralion d’'une adminisiration mutuafisée permet & I'exécutif de s'appuyer sur une administration

plus farte et plus incisive, A la communauté d’agglomération du Beauvaisis, Caraline Cayeux la maireprésidente
considére cette nouvelle relation comme un facteur de conforl. En effel, elle a pu trouver au

coeur de I'adminigtralion mulualisée un correspondant unique, compétent, possedant |a connaissance et

les compétences requises pour appliquer au mieux les politiques publiques. En ce sens, la relation élu/
administration semble gagner en cohérence.

Du cdté de I'administration, sauf dans I'hypothése ol 'exécutif serait commun, 'agent devra rendre compte a
deux autorités distinctes, selon qu'il intervient sur un champ de compélence rmunicipal ou communautaire
Dans ce prolongemen!, la coexistence de deux slructures et d'une administration mutualisée contribue a la
multiplication des réunions {conseils municipaux et communautaires, réunions de bureau ou thématiques).
Cette évolution alourdit le fonctionnement d'ensemble et s'avére, pour un DGS mutualisé, d'autant plus
sensible lorsque celui-ci aura a rendre compte 4 un maire el a un président dislincls

Bien entendu, ces relations varient en fonction du degré de mutualisation de Fadministration (direction
générale, pilotage, services opérationnels) et de I'exéculif {ticket ou personne unique).

La complexification des procédures administratives rend indispensables des espaces de régulation

Pour I'administration, la mutualisation peut conduire & des conséquences diverses. Tout d’abord, elle
constitue un facteur d’enrichissement puisque les cadres sont armenés a épouser des problématiques plus
vastes, ce qui contribue & renforcer leur vision sur I'ensemble du territoire. Par ailleurs, la mulualisation
est souvent décrite par les cadres comme stimulante et enrichissante, De surcroit, lorsque 'élu référent
{communautédville) n'est pas unique, les différences de méthodes de travail ou de personnalités peuvent
constituer, pour le cadre, un facteur d'enrichissement personnel.

Toutefois, siles agents embrassent un champ d’action plus etendu, les procédures administratives et

les circuits décisionnels s'avérent plus complexes. En effet, la mutualisation, qui s'analyse comme un

outil de cohérence, n'en génére pas moins une complexification de I'action administrative, notamment

par l'alourdissement de la charge de travail. Par ailleurs, 'absence de répartition claire des domaines
d'intervention aménera 4 s'interroger sur le service compétent pour trailer de la problématique et risque

de contribuer a brouiller les lignes de partage. Par exemple, le service RH de 'agglomération de Valence
s’appuie pour partie sur les ressources humaines de la ville. Pour les agents, malgré les principes dégagés
{le contact de proximité s'effectue a la collectivité d'origine}, une confusion peut demeurer.

De surcroit, les services communs peuvent se heurter a dss injonctions contradictoires. Ainsi, les deux
exéculifs imposent bien souvenl un calendrier budgétaire identique, générant un pic de charge pour la
direction des finances mutualisée. Les exigences techniques peuvent aussi étre contradictoires (exemple
de la voirie}.

Paradoxalement, si 'émergence d'une lelle organisation contribue a renforcer la dimension d'expertise, elle
conduit a deégager une surqualité au niveau de I'expertise qui aura pour conséquence de retarder d'autant
la prise de décision. Face a cette complexification croissante, les cotlectivités ont dégagé des pratiques
mnovantes

En premier lieu, elles s’efforcent de déterminer la structure ou le service compétent dans un domaine précis,
L'élaboration d'une charte de gestlion (communauté urbaine de Strasbourg) déclinant de fagon beaucoup
plus précise l'intérét communautaire et indiquant le service compétent pour chaque type d'action permet

de laver les ambiguités.

Dans le méme ordre d’idées, & Rennes Métropele, afin de pallier les inconvénients d'un double
commandement, les modes de pilolage (précisanl les processus décisionnels, de validalion et de régulation
du plan de charge) ont été clairement définis selen le typs de service. Ainsi, pour les services travaillant de
fagon prépondérante pour 'une des deux collectivités, par exemple la ville, il est convenu gue 100 % de la
charge esl assumée par celle-ci. En contrepartie, Rennes Métropole devra obtenir 'accord de la ville pour
recourr aux services en question.

Agglopolys a, quant 4 elle, mis en ceuvre un management par objectifs contractualisés afin de mieux répondre
aux ambiguités de compétences liées a la mutualisation. L'objectif était double | évaluer la charge de ravail
prévisionnelle et acter formellement des priorités avec les élus. Pour ce faire, suite a des échanges avec le
maire el le président, les deux DGS onl élaboré une plateforme commune dés septembre de 'année n-1,
Aprés échange avec les DGA, cette plateforme a été adoptée en décembre. Les objectifs ont ensuite &té
déclinés a I'oceasion des entreliens individuels annuels. Les demandes émergean! en dehors de cette
plateforme doivent faire objet d'un arbitrage au niveau de I'exécutif

Autre forme de régulation : I'intervention du cadre. Il évalue I'ordre regu, s'adapte a chaque gouvernance
et constitue alors un filtre entre sa hiérarchie et ses subordonnés (cas notamment pour le DGST mutualisé
a Reims Mélropole).
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Plus globalement, les réunions communes entre cadres et directeur général, ou les comités de direction
uniques pratiqués dans la plupart des grandes collectivités, contribuent a préciser 'ensemble des
procédures et permetient de confronter les différentes experlises afin de dégager des décisions el soluticns
consensuelles.

Une réunion annuelle de bilan de fonctionnemnent permet aussi d'engager un cycle d'amélioration. Valence
Agglomération organise ce lype de réunions avec les services concemneés.

Ces reunions offrent un doubile apport : outre I'amélioration du fonctionnement de I'administration
mutualisée, elies permettent d'échanger enire cadres el favorisent la connaissance de la culture de l'autre
structure (cf. infra « L'émergence progressive d'une culture commune » page 57),

L'évolution des modes de management

Les agents de direction ou les cadres intermédiaires se heurtent a de multiples difficultés qui complexifient
quolidiennement la gestion de leurs équipes. lls peuvenl en effel tre pergus comme des « ex-ville » ou
« ex-communauté » et doivent adapter leur management a 'ensemble des agents composant leur structure.

Le positionnement peut ainsi s'avérer délicat, non pas en termes de relations humaines mais en termes de
geslion quolidienne lorsque procédures, méthodes et cullure différent entre le cadre et ses agents.

L'égalité de traitement enire les personnels d'origines différentes passe notamment par 'harmonisation des
procédures d’'évaluation {mise en place d’'un document unique notamment) et une stricte neutralité dans
les relations avec les agents.

Par ailleurs, le cadre s'expose a des difficultés proprement matérielies ; 'une d'entre elles réside dans
'inachévement de la mutualisation. Par exemple, la modification de I'organigramme ne s'accompagne

pas toujours de démenagements concomitants, les équipes demeurant souvent éclatées sur plusieurs siles.
En définitive, la cohérence el la lisibililé d'ensemble s’accompagnent bien souvent d’'un alourdissement des
procédures administratives, D'une fagon plus générale, il convient de s’interroger sur l'impact a long terme
d’un fonctionnement reposant sur une administration dirigée par deux aulorilés (cf. encadré ci-aprés).

L'approfondissement du lien avec les agents des communes périphériques

La réunion des cadres dirigeants (conférence des DGS} permet d’associer les communes membres
4 'ensemble des problématiques du territoire.

Plus précisément, la réunion de I'ensemble des DGS et des secrétaires généraux du territoire permet de
tisser un lien avec I'ensemble des communes, ce qui contribue & affermir la collaboralion entre communes
membres qui ne seraient par ailleurs pas parties prenantes dans le processus de mutualisation. Dans ce
cadre, on peul constater que le DGS mutualisé cherche 4 maintenir ce lien. En effet, la problématique de
terrtoire, congue dans son ensemble, oblige celui-ci & adopter une démarche globale qui ne peul &ire
centrée sur le couple ville centre/communaulé.

Ceci explique |la nécessaire proximité du DGS mutualisé avec les DGS des communes membres. A la
communauté urbaine du Grand Toulouse, le DGS de la ville centre a instauré le principe d’une rencontre
bilalérale annuelle sur le terrain avec chacun de ses collégues. Cette rencontre doit lui permetire de mieux
s'imprégner des problématiques des communes composant la communauté urbaine.

La création des plateformes de services contribue a renforcer le lien entre les communes membres ef la
communauté,

L'approfondissement des liens entre communes membres va au-dela de la mutualisation sfriclo sensu qui,
le plus souvent, concemne surlout le bindme ville cenlre/communaute.

Dans ce prolongement, plusieurs collectivités se sont distinguées par la mise en place de plaieformes de
services, :

Mais bien souvent, ces plaleformes apparaissent embryonnaires et n'ont d'autre objet que d’apporter une
aide ponctuelle a la décisicn, notamment par le biais de bases de documentalion partagées.

Concrétemnent, elles peuvent prendre la forme d’un site intranet accessible a I'ensemble des communes
membres et alimenié par la cornmunaulé. A Angers Loire Métropole, la plate-forme se compase notamment
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d'une aide juridique comprenant I'ensemble des actes juridiques ayanl passé, avec succeés, le contrdle de
légalité.

A Rennes Métropole, les plateformes de services metlent essentiellement en relation les communes
membres de l'agglomération sans intégrer cefte derniére, De maniére générale, elles constituent un champ
multiforme de coopérations infracommunautaires entre communes (groupements d'achats, coordination
des programmations au niveau des équipemenis culturels, réflexion sur la constitution de pdles d'ingénierie
techniques). Ces services communs sonl contractualisés et peuvent faire I'objet de refacturation des
communes entre ¢lles.

La mise en place de plateformes apparait fondamentale pour 'intégration intercommunale, Celles-ci
peuvent constituer un préalable a une mutualisation plus étendue. De plus, elles permettent aux communes
membres d'avoir une vision plus large et une cohérence renforcée dans les actions menées par le binéme
ville/communauté. Ces actions permeftent de consolider son réle moteur et de ne plus 'exposer a une
accusation de parlialité. Selon le projel porté par les plateformes, les activités réalisées peuvent donner lieu
ou non a un remboursement,

Les plateformes ont donc un double apport, puisqu'elles facilitent les échanges entre communes et
enrichissent l'expertise et les leviers d'actions des communes membres. Par ailleurs, parce qu'elles favorisent
I'émergence de procédures homogénes et partagées, elles participent a la construction d'une culture
commune,

L'émergence progressive d’'une culture commune

La culture commune trouve son fondement dans la volonté de dépasser le clivage communeas
membresfcommunauté.

Trois déterminants permettent de caractériser la culture administrative commune ! le partage d'une hisloire
entre collectivités, une projection dans I'avenir, mais ausst une harmoenisation des pratiques, des méthodes
ou la création d'un langage commun. La principale difficulte réside dans I'absence d'un passé commun,

Le DGS de Lamballe Communauté résumait cette siteation par cette formule - « Chacun sait toujours d'ol
il vienl ». Malgré la mutualisation, I'attachement des agents a leur structure d'arigine reste prégnant,
notamment dans les services techniques municipaux {le principe d'intervention sur les infrastructures
communautaires a di étre rappelé a la communauté d'agglomération du Beauvaisis).

Aussi, faire émerger une culture commune nécessitera de dépasser cette difficulté afin de construire un
inlerél général parlagé par lous.

Confrontée a une identité forte des collectivités, la cullure commune peul peiner a émerger. Dans certaines
hypothéses, les rivalités politiques peuvent constituer un frein a son développement. De plus, la volonté
d'affirmer sa propre identité peul constituer un objectil lorsque la communauté est encore récenle et en
construction,

Méme si certaines communautés ent indiqué que I'émergence d'une troisiéme culture n'était pas forcément
souhailable car source de complexifications inuliles, la plupart ont initi¢ une démarche proaclive.

Cefte derniére consiste essentiellement dans la diffusion d’'une culture commune au travers d'actions

ciblées. L'exemnple cité plus haut relatif aux comités de direction pour les cadres {ou DGS) de 'ensemble des
communes membres, ou la mise en place d'un cycle de formation commun des cadres ville/communauté
sur te management (Agglopelys), constituent une fluidification des procédures et donc un facteur de
renforcement du « vivre ensemble », Ceci favorise 'émergence de la troisigéme culture, Méme si les comités
de direction rassemblent essentiellement les agents de catégorie A, la culture commune conceme aussi les
catégories B el C. La mise en oeuvre d'une charte de management de ces categories 4 Mulhouse Alsace
Agglomération participe de cette démarche.

Dans ce prolongement, les actions pratiqgues (accueil commun des nouveaux agents ville et agglomération
a Rennes Métropole) s’accompagnent d’acticns plus symboliques mais néanmoins fortes {par exemple,
VOEUX COMMUNS aux personnels ou magazine inleme unique).

Au-dela, la culture commune peut émerger par une construction des directions sur la base d'un croisement
des origines (directeur issu d'une slructure et son adjoint de l'autre). Cette technique permet de diffuser
efficacement une double culture aux agents {cas de la communauté d’agglomération de Reims, de Rennes
Métropole el d'Agglopolys).

Si elle constitue un objectif I&gitime, 'émergence de la culture commune, dans le cadre d'une bonne
administration du territoire, ne doit cependant pas occulter certaines difficultés d’homogénéisation

des procedures. |l convient donc d’admettre, comme signe de pragmatisme, qu’aligner l'ensemnble des
procédures n'est pas toujours possible {cas de Rennes Métropole ol le calendrier du plan de formalion est
distinct de celui de la ville centre}. Parfois, la troisiéme culture est freinée par la crainte, exprimée par les
¢lus, d'un affaiblisserment de leurs prérogatives (la problématique de l'urbanisme ou de la direction des



finances constitue a ce sujet un exemple marquant dans de nombreuses collectivités).
En définilive, la troisiéme culture se fonde sur des initiatives structurelles et ponctuelles qui renforcent la
cohésion d'ensemble.

Le développement d’une culture commune implique une homogénéisation
des procédures de gestion

L’hammonlsation nécessaire des méthades, procédures et modes de gesticn

L'harmonisation des méihodes et procédures se trouve parfois facilitée par le contexte dans lequel s'inscrit
la mutualisation. Tel est le cas lorsque les deux structures possédaient, avant la mutualisation, des liens plus
ou moins étroits entre elles, L'exemple d'Angers Loire Métropole ol une délégation de gestion en matiére

de ressources humaines existait au bénéfice de la ville centre constitue, a ce propos, un exemple éclairant :
ce lien fort, historique, a contribué a faciliter le processus ullérieur de mulualisation.

Bien entendu, ce lien préexistant n’aplanit pas 'ensemble des problématiques. Pour autant, il permet souvent
de travailler sereinement a I'harmonisation des procédures. L'existence d'outils communs tels qu'un systéme
d'information des ressources humaines facilite le rapprochement ; plus généralement, l'informatique est

un point central d’intégration. Ainsi, a8 Lamballe Communauté, 'usage d'outils bureautiques différents &

la communauté el & la ville centre a freing le processus de rapprochement des cullures : le logiciel utilisé
révelait 1a collectivité d'origine de l'agent

QOutre le matériel commun, ¢’est parfois l'inégale importance des deux structures qui a facilité la mise

en place de la mutualisation el contribué & I'émergence d'une treisiéme culture. Dans le cas de M2A, le
service RH de la ville était trés structuré et celui de la communauté plus embryonnaire, Cette différence

a conduil & harmoniser les procédures en prenanl pour réféerence la ville centre, permellant ainsi de

ne pas déséquilibrer I'ensemble. Toutefois, cette forme de mise en oeuvre s'expose a la critique d'une
homogénéisation par absorption plus que par verilable mulualisalion {qui suppose un échange de points
de vue et un alignement des procédures). S'agissant des conditicns de travail des agents (notamment
ARTT, congés annuels, évaluation, astreinies ot reslauration), une harmonisation entre les deux structures
a ¢té recherchée. A Angers Loire Métropole,  l'issue de la consultation des personnels, la DRH a rédigé
des fiches techniques et synthétiques portant sur les différents aspects de la vie quolidienne et notifiées a
I'ensemble des agents (avec un courrier explicatif du DGS joint aux documents),

L'émergence d'un consensus s'avére parfois délicat, notamment en matiére d’harmonisation du régime
indemnitaire. Ce point doit néanmains étre tranché rapidement car il peul contribuer a rendre l'une des
collectivités plus attractive par rapport @ l'autre et générer des distorsions au niveau de la mobilite,

Deux solutions sont envisageables en ce domaine : la premiére d'entre elles, consensuelle, consiste 4 aligner
le régima indemnitaire sur la base du régime le plus favorable, Mais cette solution, si elle parait &tre

idoine, a pour effet mécanique d'alourdir la masse salariale. De surcroit, elle n'est pas envisageable pour

les collectivités possédanl des marges financiéres particulidgrement réduites. Malgré tout, de nombreuses
collectivités ont procédé suivant ce schéma {(Nantes Métropole par exemple). L'autre solution réside dans

le gel du régime indemnitaire en volume (pas d'augmenlation indexée sur l'inflation) et 'alignement
progressif des deux régimes. Cette solution, si elle contribue a I'érosion progressive du pouvoir d'achat

d’'une catégorie des personnels et bénéficie essenliellernent & I'une des deux structures, posséde néanmoins
le mérite d'un certain lissage dans le temps et d’'une grande linéarité (elle a &té utilisée notamment &
Mulhouse Alsace Aggloméralion et a la communaulé de communes de la Région de Chamy).

Au-dela des facteurs favonsant une gestion homogéne, la mutualisation a aussi permis une remise a plat

de I'ensemble des procédures et une refondation, dans bien des cas, de I'ensemble de la politique RH des
collectivités, Dans ce prolongement, Angers Loire Métropole s'est interrogée, lors de la négociation de la
détermination du régime indemnilaire des agents, sur le fondement méme de ce dernier et sa pertinence
d'ensemble. Pour cette raison, la DRH a souhaité procéder & un classement des postes de I'ensemble des
deux structures selen leur degré de responsabilité, Cette classification a ensuite servi de base au versement
du régime indemnitaire. Cette solution a le mérite de dépassionner le débat relalif aux modalités de
I'alignement, mais pourra également servir de base & un classement des postes dans une optique de
promolion professionnelle,

Il apparait ainsi que, par sa transversalité, 'nammonisation des procédures des services fonctionnels, et
notamment de gestion des personnels, renforce la culture commune des agents en appliqguant a chacun
d'entre eux les mémes régles. En ce sens, les liens entre les services RH el les agents doivent &tre renforcés,
notamment dans le domaine de la mobilite.

La mutualisation et le rapprochement des structures communales et intercommunales doivent pourlant
étre appréhendés comme une opporlunilé pour les agents d'effeciuer une mobilité, de diversifier et
d'enrichir leur carriere. La ville de Beauvais et la communauté d'agglomération ont, dans cette optique,
mis en place une charte de la robilité, Elle permet & tous les agents qui le souhaitent d'étre regus par les
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services de la DRH une fois par an pour faire le bilan sur leur carriére et faire part de leurs aspirations, Ceci
constitue I'occasion d'augmenter significativerment les mobilités interstructures et participe a la diffusion
de la cullure commune,

Le processus de mobililé entre administrations constilue le facteur le plus significatif de 'érmergence d'une
lroisidéme cullure, Ce processus doil donc élre encouragé. Dans ce prolengement, la DRH posséde une
véritable fonction de médiateur permettant d’apaiser les tensions entre les agents des deux structures

et d'instaurer une vraie cullure d'impariialilé. || apparait donc nécessaire qu'elle soit mutualisée assez
rapidement.

Un aulre exemple instructif est celui de la communauté d'agglomération de la Vallée de Monimorency.
La mutualisation des services de police municipale a conduit & une augmentation des moyens ainsi que
du matériel el, de fail, a valorisé I'action des personnels. L'amélioration des perspectives en termes de
conditions de travail a ainsi permis de fidéliser les agents.

[..]
2.2.2 - La mutualisation, facteur de qualité du service rendu aux habitants

La mutualisation peut s'accompagner d’'une amélioration du service rendu, ce qui légitime la démarche
auprés des élus. Neanmoins, certains écueils doivent étre évités {complexification, éloignement entre le
lieu de décision et 'usager). Parmi les réponses passibles : la territorialisation ou la création d’espaces de
régulation.

Rappels sur la notion de qualité et son caractére subjectif

La gualité du service public local semble &lre par nature une nolion subjeclive, el par conséquent
difficilernent mesurable & I'aune de référentiels chiffrés. Pour autant, depuis la fin des années 1990, les
collectivités territoriales appliquent elles aussi des normes de qualilé lype Afmor, notamment en matiére de
qualité d’accueil du public (la premiére certification ISO 9002 accordée a une commune dans ce domaine
remonte & 1999). De plus, des enquéles de satisfaction ou des oulils de démocralie participative tels que
les comples-rendus de mandats permettent de ressentir, voire de mesurer avec exactitude la satisfaction
des habitants d'un territoire. A cet égard, il semble impartant de distinguer I'usager de I'habitant, en
indiquant que mesurer la satisfaction d'un usager a I'égard d’'un service précis s'avére par définition plus
facile que mesurer celle d’'un habitant

Ce préambule a pour objet de rappeler le caractére aléatoire d'une mesure de satisfaction des habitants

a l'égard d'un service public exercé par une commune, une intercommunalité ou un service mutualisé.
Celle limite de nolre analyse esl de surcroit renforcée par la méconnaissance, par les citoyens, des
différents échelons administratifs. A de rares exceptions prés, I'échelon communal demeure le point
d’entrée privilégié pour les citoyens en matitre de service public, méme lorsque des compétences ont été
transférées ou mutualisées, Ainsi, en cas de probléme relatif 4 la collecle des ordures ménagéres, les citoyens
conlinuenl souvent d'interpeller leur maire au lieu du président du groupement, méme si la compétence

a été transférée a ce demier. Il est néanmoins envisageable d'essayer d'identifier si la mulualisation des
senvices municipaux el communaulaires s'est traduite par un renforcement de F'offre de services (exemple ;
renforcement de l'offre petite enfance & Lamballe Communauté, amélioration de I'entretien des espaces
verts a Plaine Commune, etc.) ou par une dégradation du service public,

On peul avancer que la mutualisation contribue au renforcement du service public local, notamment

en pemmettant aux citoyens de communes faiblement peuplées d'accéder a des équipements que

leur municipalité n'aurait pas eu la pessibilité de financer seule. Dans cette oplique, la communauté
d'agglomération de Clermont-Ferrand a pris la décision d'implanter dans chaque commune, quelle que
soit sa taille, un équipement d'intérét communautaire & vocation cullurelle dont le fonctionnement repose
sur des agents mutualisés, Afin de légitimer une démarche d'intégration communautaire basée sur la
mutualisation, les élus doivent donc s'appuyer sur l'argument d'une amélioration de la qualité du service
rendu a la population, malgre le caractére subjectif de cette notion.

Dans la mesure ol la motivation des agents constitue 'un des paramétres de la qualité du service, une
enquéle de salisfaction a été organisée a4 Lamballe Communauté auprés des agents qui, dans leur grande
majorité, ont bien vécu le processus, méme si cerlains agents de la ville cenlre ont toutefois le sentiment
d'avoir &té absorbés par la communauté,

Les principaux écueils a éviter : la crainte de I'éloignement et de la lourdeur administrative



La mutualisation des services fait nailre la crainte d'un éloignement des centres de décision et de
I'émergence d’'une « technostructure ». Cette crainte semble toutefois infondée. Comme indiqué dans les
points précédents, la mutualisation s’accompagne souvenl d'un renforcement des capacités d'expertise
au sein des services concemes, ce qui semble &tre a priori un gage d'amélioration de la qualité du service
rendu. D'une certaine maniére, une mutualisation réussie constitue la promesse d’agents territoriaux
mieux formés, mieux équipés et faisant montre d'une motivation renouvelée grace, notamment, a des
perspectives d'évolution de carmiére &largies.

Toutefois, ce risgue d’éloignement semble devoir £tre pris en comple et anticipé afin de mettre en place

les mesures correctives ou prévenlives adéquates. Compte tenu de la diversité des acteurs impliqués et

de l'aulorité territoriale parfois différente dont ils dépendeni, l'existence d'un organigramme unique fait
partie des conditions de réussite d'une démarche de mutualisation. Au-dela de ce préalable, a Finstar d'une
démarche 1SQ, il semble utile de rédiger un guide de procédures ou une charte de fonctionnement des
services mulualisés précisant les responsabililés el attribulions de chacun, lout en prévoyant une évaluaticn
péricdique auprés des agents et de la population.

En cas de dysfonctionnement, certains agents ont parfois tendance a en imputer la responsabilité 4 la
mutualisation, méme si ce n'est pas le cas. De méme, la répartition des missions entre l'intercommunalité et
les communes mérite d'étre précisée, faute de quoi le syndrome de la « feuille dans la cour d'école » risque
de se produire. Cette expression, utilisée a Plaine Commune, résume la situation dans laquelle les agents
techniques ne traiteraient pas un probléme pour lequel il ne leur aurait pas clairement eté indiqué qu'il
relevait de leur responsabilité ; au point que des lignes floues de partage de tAches pourraieni susciler des
ratés. Par exemple, une feuille morte dans une cour d'école risque d’étre (ou de ne pas &tre) ramassée par
les agents communaux ou communautaires en fonction de P'endroit ou elle est tombée.

La mutualisation permet de concilier un renforcement de la coopération intercommunale avec la préservation
des spécificilés communales. La diversilé des contextes dans les différentas intercommunalités ne permet
pas de concevoir un modéle unique universellement applicable. Toutefois, il est possible de mettre en

avanl des exemples de pratiques innovantes rencontrés dans les monographies réalisées a I'occasion de la
présente étude.
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Mutualisation
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DOCUMENT n° 2

La réduction des effectifs, un
levier d'économies controverse

De nombreuses intercommunalités mutualisent leurs services avec ceux de la ville-centre pous

gagner en efficacité et diminuer leurs charges, notamment en personnel, ce qui rend le sujet tres

sensible. Mais force est de constater qu'elles réalisent ainsi de réelles économies.

a mutualisation des sereces
eutre un établissemanl poinlic
de coopération intercoomu
nale (EPCL e la wslle-centre
permetinii-elle de réaliser dez dcone
mies V'éachelle? Pour certams, dont
‘whiectil est de rationaliser et d'op
thiser le service public, la ropense
esl clairement non; alors que dautres
slenpavenn elieciivernent dans ce pro
cessus poer réduira laurs dépunces de
frzwctionnement. Toute o sulA g Lent
a1 Lair que les pconomies suseeptibles

Viatra péalistes proviennent surtout

done raduction des efbacils
Des investissements importants
Loic Cauret, président de Lamballe
copnmrenauté [Cotes-&'Arnor, 7 com-
munes, 25500 hab.), et Olivier Nvs, di-
recteur général des services (D05 de
Raimns ot de Helms métropoie {Marme,
G communes, 219000 habl, fonl partie
cle la premiare catégoria. «Mutualiser
unigpuernent pous {aive des doonnenes
est une errelr, estunie Lotc Caurnl, [in-
veret esl d’dviter les doubilons enlre la
villz-centre et V'EPCI et de rentorcer
I"pénterie dans les servicess Lan-
cée flas 2007 & Lasnballe, la démarche

P
H

A consiste a dorer Pinterocomusinalile
i seul argonigranime. « Les charges
sonl ensuite réparhies entrs iz ville-
conlra el la conumunauté de corninunes
g fonction des compétences, ds
vlere & ce que chacen o pale gue so
vart, pourault I'élu, Nous avons certes
réchiit las charges en parsonnel, s
surcon, nous oflrons un meilless ser-
vice aveo des cofifs mailvisas v oo Avant
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L'article L.5211-39
du Code général des
collectivités terri-
toriales, issu de la
loi n® 2010-1563 du
146 déceinbre 2010
partant réforme des
collectivités ter-
ritoriales, prévait

a partir de 2014
'établissement, par
le président de la
communauté, d'un
rapport relatif aux
mutualisations de
Sarvices en cours ou
A veniv entre la com-
munauvte et les coni-
munes membres. Ce
rappert comporte
un hilan gualitatif
ot quantitatif de

fa démarche, et un
schéma e mutua-
lisation évaluant
{impact de celui-ci
sur les effectifs et
les charges de fonc-
tionnement des éta-
blissements publics
de coopération in-
tercommunale et

tle leurs coninuncs
menbres.

de faire des édconomies, la mutualisa-
tion nécessite d'importants investis-
sements humains et matériels, ajoute
Qlivier Nys Les économies se {erant
sur le long terme au gré des départs
non rermplaces, Mais la démarche ne
peut réussir qu'a condition que la ville-
centre soit majoritaire dans VEPCI, A&
I'instar de Reims qui représente 85%
de la communauié d'agglomération, et
gue le fonctionnement des desx struc-
tures soil sunilaire.»

En revanche, pour Charles-Eric
Liemaignen, président délégue de i'As-
semblée des communautés de I'rance
(ADCE, i} ne Jait pas de douks gue «la
mutualisation des services est une so-
lution pour réduire les charges €e {one-
tionnement des collectivités tocales,
méme st, dans un premier terps, éllg
engendre des coills supplémentaires s
Des intercommunalilés, telles gue 1a
commiunauté de comruunes {CC) de
la région de Chavny {Younre, 1 com-
munes, 4000 hab} ou celle de Verdun
(Meuse, S communes, 26000 hab.),
ont ainsi engagd le processus pour re-
dresser une situation Iinancicre déli-
cale, «!"ace & des charges en hauyse
et des recettas en baisse, el comime il
élait hors de question d'angmenter o5
imnpfiis, nous avens oplé pour la ges-
tinn unifigée du persounel cui est la
forme la plus poussée de la mutuali-
salion», explique Fabrice Pochislie, le
DG5S de la CC de la végion de Charny.
Ainsi, wus les agents sont désormnals
salariés de Uintercommunalité =t mis
A4 disposition des communes adhé
rantes. Ce systéme, plus colieux av

nommsss en 2011
Loire métropole
& a la mutualisation
Al entre la
communauté o' agglomération
et la ville-cantre.

ok ehe ¢
par Angers

daparl, nermet de retionaliser boges
tios: d parsonnel el & sarnae dic =5

des deononmues el ne vernplacant pas
les départs en retraite, Ots UL bl
fois, le coalhcient d'intédgratun: haonle
a hondi de 57%: (0,3413%n & (15957 4]
aénérant 37000 sinee de dowlicn glo
bale de jonationnermneni suppitom:
taives (r449%). Au globrk, la C0U e 1o
région de Charny a mfme réusan a e
anger 125000 auros d’épargrs hrale e
204, alors quialle élait nulle an 2008

Des postes de cadres en moins
Adasuite dela outualisalion de 25 soer
vices, Angers Loire miéirapoles |
munes, 263000 habad annesnos 4
cAté une doonmmie Je V000

rien que sur 2011 « La ired o

jorité de dconcinie resul

prassion des pesles ¢

[diveciewr ssngrai adini:

chef ge service), oo v remipluoc el
i directeur par un calre A joinsed!
de gaston. inances. .| » (alalie e
Le Lann, directenr des finances pos
la ville et la communaulé d'aag i
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LEXFERT

«Celui qui croit gue la mutualisa-
tion permet de générer de fagon
immédiate des économies fait
évidemment fausse route. La mu-
tualisation n'est pas une solution
miracle, Elle demande du temps,
Elle est avant tout I'oppartunité
de rendre plus efficiente l'orga-
nisation locale et de "faire plus
avec autant”, voire de "faire au-
tant avec inoins”, Pour cela, la

loi du 16 décembre 2010 a large-
ment étoffe les outils juridigques
déja a la disposition des collec-
tivités locales. Désormais, outre
les converttions de mise & dispo-
sitian de personnel, ou encore les
conventions de gestion, voire de
prestations de service, les étahtis-

FABIAN MEYNAND, consultant

chez Parlenaires finances locales

«Ce n'est pas une solution
miracle»

sements publics de coopération
intercommunale [EPCI] peuvent,
en dehors de tout transfert de
compétences, acquérir du maté-
riel pouvant servir tant a 'EPCI
qu'a ses communes membres, pas
toujours en mesure de s'en doter
seules [art, L5211-4-3 du Code
général des collectivitds territo-
riales, CGCT), Ils peuvent aussi
se doter e “services communs”
[art. L.5211-4-2 du CGCT). Reste
gu'en réalité, le succés et le degré
de mutualisation dépendront sur-
tout de la structure du territoire,
avec la présence ou non d'une
ville-centre gui peut &tre “mo-
teur”, et de I'ambition politique de
relever un tel défi.»

42 %

des communzutés
de communes

ont institué un sys-
téme de «banque de
matériel cammunau-
taire» au profit de
leurs membres;
259% de ces mises

a disposition sont
remboursés

par des communes
bénéficiaires.

Source: Enguite 2009 de la
Casse dos dépdis «Les refa-
tions conventranpielles entre
conunes ol communau-

Lés, quels ¢utils, guelles pra-
tigues ?s Fevrier 2011

La mmbwslisation peut aller jusagni
La gestion unifide du personmel,

o ol permeet o' dviter les doulilons
et do réduire les effectifs.

car les postes et les agents ont bien dis
paru de la structure, ou les agents on
postulé & de vrais postes dans d'autres
services sur lesquels il aurait fallu re
cruter, tels que la nouvelle direction de
1'économie et de 'emploi».

Autres solutions

La communauté urbaine (CU) du Granc
Toulouse (37 comrnunes, 711000 hab,
a, dés sa création en 2009, opté pour
la mutualisation de 24 services, soit
1450 agents sur les 2790 transférés
& la CU, «Nous estimons 1'économie 3
deux points d'impéts ménage par an,
scit 4 millions d'euros, indique Philippe
Mahé, DGS de Toulouse et de 1a CU
Sans cela, nous aurions di recruter
des agents pour chagque service créén,
Les intercommunalités ayvant anti-
cipé le mouvement le regrettent
presque avjourd’hui. « Nous avons
déja "consommé” ce levier, qui plus
est a un moment ou la situalion mo-
nétaire ne l'exigealt pas», constate
Alain Fontanel, directeur Anancier de
la CU de Sirashourg (28 communes,
482000 hab.). Déslers, la mattrisc des
dépenses passera par des réductions
de personnel, des économies d’éner-
gie et la dématérialisation. fabienne Proux
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DOCUMENT n° 3

Decentralisation

Les syndicats partagés sur
les bénéfices pour les agents

Alors gu'un projet de modernisation de I'action publique est en préparation, «La Gazette» a réuni
des responsables syndicaux et le président du CSFPT. Ils ont précisé I'impact des précédentes
réformes sur les agents et confié leurs attentes concernant le futur acte IIL

1) Des réformes précédentes plutot positives

Quelle legon tirez-vous des réformes pas-
sées et quattendez-vous du futur acte IIT7?
Denys Lamarzelle: La Prnact-CFTC n'est pas
délavorable 4 la décentralisation, Mais les pré-
cédents actes nous ont laissé un goilt amer,
l'acte II notamment. Le comité «Balladur»,
avant la réforme territoriale de 2010, incluait
un volet sur le personnel. Cela partait d'une
bonne intention. Un jour, ce volet a disparu a
la demande des employeurs territoriaux qui
disaient en «faire leur affaire»,

Bruno Collignon: Concernant les précédentes
étapes, l'avis de la FA-FPT est plutdt posizi,
mais tout ne s'est pas passé de marnére opti-
male. La réforme de 2010 nous a été vendue

czmurne etant sans conséquences importantes
Tour .es agents. La statut devait apporiar suffi-
samrrent de garanties. Force est de constater
qaure rélorme des collectvités et un acte IIT
auront des impacts non négligeables sur les
agents qui incarnent les missions de service
public, Et, cela, alors que la fonction publigue
sort d'une période ol elle a été montrée du
coigt et décriée.

Ange Halmyrich: Nous estimons que le bilan
n's pas été dressd. Nous avons l'expérience
des Tansferts des agents des colléges et lycées
de I'Etat vers les collectivités. On a hien vu
combien {ls étajent anxdogénes et mal vécus,
Finalement, ces agents sont trds satisfaits. lls y

PHILIPPE LAURENT, président du Canseil supérieur de fa fonction publique
territoriale (collége employeurs)

«Il faut donner un sens aux mutualisations

a I'échelle locale »

«Le gouvernement devtait intreduire un chapitre sur {a territoriale dans le texte sur

la décentralisation. Ce serait vécu positivemert. Dans Ie rapport présenté début 2012
au CSFPT, les éléves de 'Inet montrent que, méme sans remise en cause statutaire,

les agents s'interrogent sur les restructurations institutionnelles. Certains d'entre eux
changerent d'employeurs avec la loi. Mais les gros bataillons - 85% - ceuvrent auprés
de la population. Mutualiser leur travail ne veut rien dire. Transférer les créches a la
métropole ne se passera pas bien. Certaines intercommunalités ont mutualisé leur per-
sonnel pour augmenter leur coefficiert d'intégration fiscale. Iis ont créé des situations
difficiles, sans faire d'économies. Les cadres ont petdu le rattachement a leur identité
premigre, la commune, Je partage l'avis des éléves de Flnet: if faut donner du sens aux
réformes. Si on ne le voit pas au niveau national, gu'on le définisse localement, pour les
personnes. Cela suppose un dialogue social plus velontaire de la part des employeurs
territoriaux. La loi doit-elle poser des contraintes supplémentaires ? Peut-tre,..»
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ont gagné en santé au travail at inancidrement
Mais, aujourd’hul, pour une nouvelle étape, le
contexte économique est différent

Jean-Claude Lenay: L'lnterco-CFD7 a été
{avorable aux actes I et I de la décentralisation
Le bilan est extrémement positil en matigre
de conduite de 'action publique. L'acte II a,
cependant, suscité des craintes, Le passage
de la fonction publique d’Etat a la territoriale
a pu impressionner ceux qui ne connaissaient
pas la FPT. Certaines organisations syndi-
cales de |'Educalion nationale avaient distribué
des tracts indiquant que des agents seraier:
«privatisés» ou envoyés a l'autre bout d'un
département. Or le personnel transféré sest
trés bien intégré au sein de l'organisation terri-
toriale, avec plus de proximité. l n'y a pas eu
de difhcultés pour les mobilités. Des méthodes
ont chanaé et des alignements de rémunéra-
tion ont été possibles. La situation a plutét &té
tirée vers le haut depuis ces transferts, Dans
le contexte actuel, ce sera plus difficile

Baptiste Talbot: La CGT partaga l'analyse
de l'Interco-CFDT sur un bilan positif de
l'acte I. Sur l'acte II, nous semmes plus réser-
vés. La situation individuelle en matiare d'ac-
tion sociale, de prise en compte des conditions
de travail et de la santé va en s'améliorant.
Mais la double tutelle reste une difficultd
pour les agents des colléges at des lycées. Et
nous restons critiques sur la méthode. [l y a
eu des discussions informelles, mais aucun
bilan des dernidres phases de décentralisa-
tion et de rélorme de 1'Etat. Or il aurait fallu
mener ¢e travail pour organiser las missions
de maniére efficace.
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2) Un acte ITI attendu au tournant

En l'état de la réforme de 2010 et du projet
de I'acte 111 de la décentralisation, quelle
est la situation des agants?

Jean-Claude Lenay: Lacte I ne gommera
pas la loi du 16 décembre 2010 portant réforme
des collectivités territoriales. Il renforcera
I'intercommunalité et les incitations & mutua-
liser. Ce n'est pas mauvais, mais cela entral-
nera des mobilités géographifques ou profes-
sionnelles. Siles effectifs somt trop importants,
on les redéploiera dans d'autres secteurs, avec
des regualifications. Les agents sont donc
concernés, Mais qui g'occupera de leur gestion
dans les métropoles? Avec quels moyens les
accompagnera-t-on e zone rurale? Quid des
avantages acquis? Le droit commun du sta-
tut ne régle pas tout. It ouvre des possihilités,
souvent par la seule volonté de I'employeur,
mais ne crée pas de droits pour les agents
amenés a bouger.

Denys Lamarzelle: La Fnact-CFTC dit «non»
& un acte de décentralisation qui ne respecte-
rait pas le personnel territorial. Celui-ci doit
s'y retrouver, 1i n'a rien demandé. Si rien nest
prévu dans la loi, on ira vers une logique de

déclassement et de «placardisation», avec, la
clé, des risques psychosociaux. Certaing seront
transférés et des postes supprimés. Sans
garde-lous, les agents risquent d'atre maltrai-
tés, toutes catégories confondues, comme dans
le secteur privé, Or ils ne sont pas la variable
d'ajusternent de collectivités en difficulté.

Baphtista Talbot: Agréger les attentes dans le
cadre d'opérations de lobbying d'élus, notam-
ment de grandes collectivités, ne nous parait
pas étre la bonne manigre de construire une
réforme bénéfque au service public et aux
agents. On dit gu'elle sera au service du pacte
de cornpétitivité et des économies d’échelle,
c'est-a-dire faire comme avant avec moins,
avec le risque de faire moins, et que ceite
réforme soit miae au service de la politique
d'austérité. Nous tirons la sonnette d'alarme!

Johann Laurency: IO ne partage pas l'opti-
misme de Ia CFDT. Deux lois se superposent:
celle de 2010, qui rationatise la carte inter-
communale, et un acte III de la décentralisa-
tion, qui bouleversera le paysage territorial,
avec un impact fort sur les agents, La ot il

était question de transferts de services et de
personnes, on nous parle de pacte de douver-
nance pour cing ou six ans, Les agents pour-
raient done retourner dans leur collectivité
aprés mise A disposition, toujours ditheilement
vécue par les élus, La collectivité d'origine
fixe le régime indernnitaire et rémunére, Celle
d'accueil en supporte la charge. Toute négo-
ciation financiére est bloquée, Des garde-fous
sont nécessaires pour le maintien de droits,
possible aujourd’hui seulement 4 titre indivi-
duel. Car transférer des pans entiers de ser-
vices suppose des garanties collectives.

Ange Helmrich: On nous explique qu'il faut
étre gptimiste et rassurer les agents. Pour
'Unsa, l'optimisme naitra d'une discussion
avec les partenaires, oii 'on mettra tout sur la
table, et qui sera tranchée. Quelle fiscalité pour
quel type de collectivité? Pour quel type de
service public? Noua ne disposcns pas de visi-
hilité. Nous sommes pour la décentralisation
at les mutualisations, Nous avons conscience
qu'il faut rendre le service public plus efficient.
Mais nous m'avons pas le sentiment d'un dia-
logue social construit avec un objectil défini.
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3) Un filet de protection pour les agents

indispensahble qu'il ait un filet de protection,
sans perte de rémunération et avantages, sans
déclassement, mais avec un accompagnerment
& la requalification en cas de mokbilité proposée
et non imposée. Ge principe doit &tre mertelé
pour éviter des prohlémes ultérieurs. Sincn, le

Quelles garanties demandez-vous? La loi
«fonction publique » annongée répondra-
t-elle a vos interrogations?

Bruno Collignon: Dans leur rapport de début
2012, tes élaves administrateurs de |'Inet sou-
lignalent la nécessité qua cette lol soit por-
teuse de sens pour les agents concernés, La
FA-FPT 'a pas le sentiment que 'acte Il sera
porteur de sens. Le contexta territorial - heau-
coup d'agents de catégorie C ont un temps
partiel subi et leur rémunération est proche
du seunil de pauvreté - nous inquidte. L'expé-
rience montre que les regreupements indui-
sent déclagsements et déplacements. Parcourir
cent kilomatres par jour peut sembler anecdo-
tique dans un cabinet ministériel. Sur le ter-
rain, ga ne l'est pas, L'acte 111 se jous aussi 13,

Anze Helmrich: Il est nécessaire de s'intterre-
ger sur les mutualisations et mettre un terme
aux paradexes d'élus revendiquant la proxi-
mité, mais construisant des mégamétropoles,
Il faut une plus grande cohérence, Il ne sut
fit pas de dire aux agents qu'ils auront des
garanties, Trevailler pour 'eurométropole
nigoige, c'ast travailier dans un rayon de cent
trente kilometres au lieun de guatre. La ques-
tion de 1'homogénéisation du statut se pose
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donc. Intégrer un agent bhénéhciant d'avan-
tages créera un malaise, sera anxiogéne a tous
les niveaux. Ces points n'ont pas été anticipés.
On aimerait un débat tranché sur ce que veut
le gouvernement et ce gui sera mis en place,
Cette réforme est-elle judicieuse maintenant ?
£ 1'Unsa, nous n'en Somumes Das convaineus.,

Jean-Claude Lenay: Nous demandons H'infor-
mation individuelle des agents et celle, collec-
tive, du comité technique, ainsi que la consti-
tution d'un bloc de droits & reconversion pour
adaptation au nouvel emplei et des indemni-
tés tenant compte de la nouvelie distance entre
Je domicile et le travail, Créer ces droits évi-
terait aux personnes en insécurité de souffrir.
Cette position émane de veeux de la CGT et de
la CFDT votés par le CSTPT, qui a missionne
un groupe de travail, En cas de projet, il parait
nécessaire d'anticiper, sans attendre, en convo-
quant les agents. Ces propositions ont &té
transmises au gouvernement, quireste maltre
de leur mise en ceuvre

Denys Lamarzelle: L= consensus sur les
travaux du CSFPT est intéressant, Le per-
sonnel territorial n'a pas démérité. Il va subir
une nouvelle vague de décentralisation. Il est

dialogue social en prendra un coup. L'élu local,
gestionnaire des deniers publics, peut vouloir
itgagner en productivité » en mutualisant, et le
service public et las agents en scuflrir. On ne
fera pas ia méme chose avec meins d'agents.

Baptiste Talbot: Nos callégues s'inquidtent de
Pannonce du projet de loi sur le statut, Il s'agit
de mettre en musique ce qui se décide, dans
l'agenda social, sur la santé au travail, 1'éga-
lité professicnnelle et la déontologie. Le gou-
vernement ferait une erreur de traiter les ques-
tions lides ala décentralisation cans ce volet, Il
faut des garanties pour les agents dans le texte
gqui traite des changements envisagés, Nous
demendens une harmaonisation vers le haut des
conditions d'emgploi, de la rémunération et de
l'action sociale par un mécanisme contraignant.
Les conférences et pactes de gouvernance
territoriate, ol l'on rebattra les cartes tous les
six ans, nous inguiétent aussi, Il v a bien un
besoin de renforcer les garanties statutaires.



34

CSFPT: quel avenir pour
les centres de gestion?

Dans les consultations pré-
cédant la réforme territo-

riale de 2010, les employeurs
publics et les syndicats fai-
saient remarquer que le CSFPT
n'était pas consulté. Il était
répandu que, pour les agents,
tout se passerait dans le cadre
statutaire. Peu satisfait de la
méthode, le CSFPT a com-
mandé une étude aux éléves

de I'Inet, publiée en décembre
2011, relative aux impacts de la
réforme sur les agents. « Pour
l'acte III, le gouvernement et
l'administration de I'Etat ont
accepté, et méme encouragé,
la réflexion préalable au dépst
du projet de loi. La démarche
est intéressante et 'dcoute
plus importante, mais rien ne
garantit gue ce qui a &té discuté
sera pris en comple », précise

Philippe Laurent, président

du CSFPT. Sur proposition du
directeur général des collectivi-
tés locales, l'instance consutta-
tive a créé un groupe de travail
qui a formulé onze proposi-
tions pour les agents. Depuis

le 2] janvier, les centres de
gestion font l'objet de contribu-
tions des syndicats ct des assa-
ciations d'élus pour laur avenir,
en lien avec l'acte IF]. Une syn-
these sera transmise en mars au
DGCL. «On est pour 'adhésion
obligatoire au centre de gestion,
outil indispensable afin d'assu-
rer 'homogénéits, la cohérence
de la FPT », estime Baptiste
Talbot (CGT), rejoint par I'Unsa
et I'Interco-CFDT. Une position
non partagée par la FA-FPT qui
s'interrage sur le sens de I'affi-
liation des métropales,

4) Lagenda social, un autre tempo

Selon le gouvernement, des réponses
seront appartées i l'issue dea réunions de
l'agenda social. Qu'en pensez-vous'?
Johann Laurency: Nous ne pensons pas pou-
voir régler les questions liges & I'acte [1! dans
ce cadre, ni sur le fond ni sur la [orme. Vu le
déroulement et le suivi de ces réunions, le
groupe de travail du CSFPT a plus de chances
d'aboutir & du concret, Les rencontres de
I'agenda se tiennent dans un certain forma-
lisme. I est parfois difficile de faire entendre la
voix at les spécificités territoriales. Les ordres
du jour sont a 80% «tournés» vers 1'Etat. Il
nous reste, ainsi qu'a nos collegues de 1'hos-
pitaliére, 1a portion congrue.

Ange Helmrich: Nous sommes un peu
comme des chiens dans un jeu de quilies. Ce
n'est pas un reproche. C'est culturel. Lagenda
social 8'inscrit dans la volonté de la ministre,
Marvylise Lebranchu, de moderniser le statut.
Cela se fait surtout entre les fonctionnaires de
I'Etat et la direction générale de I'administra-
tion et de la fonction publique, mais ne s'inscrit
pas dang le processus du CSFPT qui consiste
& voir comment faire vivre au mieuxl'acte III,
délimiter des garanties pour les agents et pour
les élus, compte tenu des finances publiques,

Baptiste Talbot: Le dialogue social ne se suf-
fit pas & lui-méme. [} faut que la discussion
produise des annonces concrétes pour le
service public et les agents. 1] est temps, aprés
plusieurs années de recul. La dilficulté, pour le
gouvernement, est de répondre A ces attentes
avec moins de moyens. D'od le décalage,
voira le goullre, entre l'excellent discours
de Marylise Lebranchu, le 5 décemhre 2012,
aux Entretiens territoriaux de Strashourg, et
les moyens mis sur la tahle. Nous continue-
rons dong & tirer la sonnatte d'alarme. Mais
nous sommes optimistes sur la volonté de
faire bouger les lignes et il y a des marges de
manceuvre; 192 milliards d'eurcs sont don-
nés chaque année au patronat en exonérations
fiscales et sociales.

Jean-Claude Lenay: Il y a peu de points de
jonction entre l'acts III et l'agenda social. Les
réunions avec le précédent gouvernement ont
&té nombreuses, mais Nous &n sommes 5or-
tis dépités, A priori, nous faisons conhance a
l'actuel gouvernement entré dans un agenda
social riche, avec des thémes comme le co-
mité d'hygitne, de sécurité et des conditions
de travail ou I’égalité femmes-hommes. Mais
commient conclure sur la réforme des grilles

ou la question des travailleurs sociaux, sans
recommencer tous les ans? Certaing thémes
de l'agenda risquent de s'opposer & l'acte 111
Par exemple, sur 1'égalité professionnelle,
les fermmes pourraient patir des transferts, Il
{audra s'appuyer sur les dispositifs généraux
de 1a fonction publique et se doter d'outils de
mesure,

Bruno Gollignon: Lagenda social n'entre pas
dans le champ de la nésociation de l'acte III
Pour autant, on voit 14 un ressage fort, aprés
une période oi1 'on a été privé de dialogue
social. Le rythme, depuis septembre, est difA-
cile a suivre. Mais les documents préparatoires,
de qualité, nous permettent d'avancer dans la
réflexion. Nous avons recu le protocole d'ac-
cord sur |"égalité prolessionnelle. C'est un vrai
protocole en quatre axes et quinze mesures,
proposé & la signature des syndicats et des
employeurs, ce qui est nouveau. Les élus ter-
ritoriaux sont plus impligués, plus présents,
Nous sommes satisfaits que cat accord soit le
premier 3 naitre du dialogue social.

Propas recueillis por Morline Dorfac
ot Emmanuelie Quémard

Retramvr bo widéo réalicés fors da In tnbia rendy
uy moire Wie: www lagazetta frf154542
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DOCUMENT n° 4

Management

Faire émerger une identite
communautaire

® La création d'une interco ou la mutualisation de services ont un impact sur le personnel,
qui vit souvent ce passage comme une rupture affective.

® Transparence et réassurance doivent donc guider une gestion des ressources humaines
élaborée pour unifier les équipes.

neaurager | émargence
d'un esprit commu-
(( nautaire, c'est d'ahard
fourndr un cadre de tra-

vail clairn, énonce Philippe Lacaile,
directeur général des services (DGS)
de Tours et Tour(s)plus (19 communes,
Indre-et-Loire). Clest aussi « expliquer
le pourquoi et le comment du projet
de ¢réation d'un groupement ou de
mutualisation de services en valorisant
I'identité du territoire», pose Bernard
Figuet, DGS de la ville et de la com-
munauté d'agglomération (CA) du Puy
en Velay (28 communes, Haute-Loire),

Gage de reussite

«Les échéances doivent étre précises et
un organigramme rapidemenl présenté
pour que tous visualisent leurs posi-
tion et perspectives», indique Sylvie
Merainville, DGS da la CG du grand pic
Saint-Loup (33 communes, Hérault).
Enfin, intégrer les agents en amont de
la réflexion est gage de réussite.
Favoriser une culture commune, ¢'est
éealement harmoniser les procédures.
aTemps de travail, promoetions, régime

80 %

des présidents
de communats

souhaitent réali-

ser leur schéma de
mutualisation des
sarvices avant le
début du prochain
mandat. C'est ce qul
ressort du questlon-
nalre soumis par
I'Association des
commtnautés de
France aux membres
de ses Instances
nationales lors de sa
5° universtté d'été,
fin juin 2012.

indemnitaire... doivent converger vers
le "mievx-disant” pour tous», appuie
la DRH de Blois st sa communauté,
Agglopolys (48 cormmunes, Loir-et-
Cher), Cécile Chapdelain. Quitte &
déjouer les obstacles réglementaires!
Ainsi, 4 défaut d'avoir été fusionnés,
les comités techniques paritaires de la
CA et dela ville d’Angouléme sont pré-
cédés d'une réunion commune des re-
présantants des deux entités, A Evreux
{Eure), le comité des ceuvres sociales
et l'association des retraités de la ville
ont été ouverts aux agents de l'agglo et
des 37 communes,

tLes régles du jeu administratif doi-
vent, en outre, étre redéhniesy, pour-
suit Sylvie Morainville. « Montpellier
agglomération [Hérault] réunit trimes-
triellernent les secrétairss de mairie
et directeurs généraux de ses 3] com-
munes et leur dédie une plateforme
d'échangey, illustre le DGS, Christian
Fina. [ci et 14, le management par pro-
jet tisse un fil conducteur commun.
Enfin, il ne [aut pas hésiter A traquer le
rmoindre détail; messageries incompa-
tibles, restauration diiférente...

La connivence plutot que la concurrence

Parce quappeler plusieurs collectivités a coopérer est un processus lourd, «trop de dirigeants se
laissent happer par la seule organisation au détriment de I'humain», prévient Catherine Dumouchel,
directrice associée du cabinet Dyad. Plutét qu'un marathon méthodologique épuisant au cours duguel
s'évanouissent les repires, la consultante préconise donc «une course bréve mais rythmée, lors

de laquelle on privilégiera les moments de connivence», Le sens et Péquité doivent, par ailleurs, &tre
partout recherchés, et rimer avec I'exemplarité d'une direction générale qui, par sa réorganisation
structurelle et spatiale, est tenue d'incarner en premier la mutualisation.

64 - s cazerre - 17 ooToBRE 2012

L'acculturation passe aussi par des
moments clés. Tour(slplus offre des
modules de formation communs, la
communauté de communes 48 Sud-
Charente réfléchit & V'instauration d'un
tutorat interne... Le festif est également
de la partie. Evreux et sa communauté
partagent ainsila méme cérémonie des
veeux, oit les agents des communes
membres sont les bienvenus. Le Grand
Chalon (39 communes, Safne-et-Loire)
a instauréd des journées uniques d'ac-
cueil des nouveaux agents. D'autres
démarches originales voient le jour:
édition d'un livre de recetfes croisées
a Montpellier agglomération, création
d'un wcheeur des agents et des élusy»
de la ville et I'agglomération de Peu..,

Asseoir son image a Vextérieur
Enfin, et comme |'ont relevé I'Associa-
tion des communautés de France et la
CNFPT ("), «¢le manque de reconnais-
sance de l'intercommunalité par la
population et ses partenaires est sou-
vent un frein important au développe-
ment du sentiment d'appartenance des
agents ». Asseoir l'image de la commu-
nauté a l'extérieur participe donc ausai
du management pour que, & terme, plus
rien na distingue les agents. « Quel que
soit l'employeur, tous territoriaux!n
asséne Thierry Caot, DGS du Grand
Evreux agelomération. Laurence Dends

(" «L.a point de vue das agents sur I'évolution da
1aur cadre professlionnel en communautds, ADCE
el CNFPT, juillel 2012

Betrouvar ane Farsion fangua de oot articis
www lagazetta IrfL29BTE
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permis de cimenter Fesprit -
d'équipe, par exemple autour.
‘die 'apprentissage d'un noy-
weau logiciel, Enfiny «il 2 68
donné du temps ab temps, | I Elu
QU ACCOMIPALNE: les a-gants-
dané ci transferf Ayaot tou-
jalirs assuri gue 2011 serait

- une année de transition pour;.
refléchir sereinerent. & Fhars
manisatinn dy senice s
CONTACT :

Valirie Ripoll st
uhmrpﬂlﬁ_mm!-

Lacoultaration (osse aussi par
Fexercice du quotidien, dont

bes difficulbés doivent rotenir
rattention car elles peusent
dissocier oul rassembler.
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Ang uuléme (Charente) » 1200 agents

. 45 000 hah.

Une appropriation
par la coconstruction

Er i peineun an, Anu:;nuléme

a déja mutualisé quatre direc-
tions ressources{ressolrces
humaines, informatigque, com-
mande publigue, communica-
tion) et une direction apéra-
tionnelle:aves la communairté
d'agglométation et le centre
communal d'action sociale: «Ce
qui marque un incontestable
progrés pour les structures et
la population peut parfois étre
négativement ressenti par les
agents, un temps désorientés»,
reconnait le directeur général
des services'de laville, Thierty
Darrigrand. Le dirigeant ter-
ritorial s'est donc attaché a
rassurer: «Qutre 'harmonisa-
tion.du cadre de travail (procé-
dures, conditions de fravail.s)
qui en constitue une condition
sine gua non, la réussite passe
aussi par la coconstriction, |
piece fondatrice d'une culture
carmmiumie; Guestionner ansei-

*

s services de la ville F
o Angoul B =

“Ble le sens de notre action pei-

met de créer une communaute
de projet et d'intérét » Conseils
de direction élargie, réunions
d'encadrement régulieres et
dialogue social commun don-
nent-ainsi fe' tempo d'une dyna-
mique résolliment-placée sous
le signe du collaboratif entre
les agents des trois entités,
Des sessions de formation sont
méme propostes polk accom-
pagner les directions nouvel-
lement mutualisées dans leur
processus de convergence et
les aider a fabriquer, au guotl-
dien, leur identité,

CONTACT :
Thierry Datrigrand, emall:
t darrigrand@mairic-angouleme, fr

Clest & travers des projets
collectivement constraits que
g'assemblent progressivensent

les Glenieats fomdatowrs
dlune jdeartibé conmmung,
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DOCUMENT n° 5 Q)\-

Madame la Présidente de la Communauté d’Agglomération du Chateau

RECOMMANDE AVEC A.R.
OBJET : DEPOT DE PREAVIS DE GREVE DU 15 avril 2013

Le 10 avril 2013

Madame la Présidente

Nous avons I'honneur de vous informer que I'Intersyndicale XXX constituée le 1 avril
2013 dépose, par la présente un préavis de gréve au 17 avril 2013,

Cette action est motivée par le projet de mutualisation du centre technique de la
communauté d’agglomération avec le centre technique municipal de la ville centre dans la
perspective de la mise en ceuvre de la future Métropdle, au 1* janvier 2015.

Nous regrettons que les syndicats ne soient pas concertés et surtout que le risque de
déclassement ainsi que le recours aux entreprises privées enlévent toute possibilité
d’évolution de carriére des agents. Nous attirons votre attention également sur la crainte
de voir les emplois diminués a terme.

Vous souhaitant bonne réception de ce courrier,
Nous vous prions de croire, Madame la Présidente, a nos salutations distinguées.

Intersyndicale XXXX
Copie du courrier & M. Le Préfet et aux communes membre de la CA



Chitean

Ville centre

81 agents

DOCUMENTn°6 2%

Organigramme du centre technique de la Communauté d’Agglomération du
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DOCUMENTn°7 24

- Organigramme du centre technique de la ville centre
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