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SYNTHESE

Ce rapport présente les résultats des travaux de la premiére mission d’évaluation réalisée a la
demande conjointe de la ministre de la décentralisation et du président de I'association des
maires de France et portant sur les mutualisations au sein du bloc communal. Les conclusions
sont nourries autant par l'exploitation de données nationales que par de trés nombreux
entretiens avec les responsables élus et administratifs des collectivités territoriales, a
I'occasion de déplacements, groupes de travail, ateliers, complétés par un questionnaire en
ligne. L'ensemble de ces travaux a pu étre réalisé avec le concours des associations d’élus et
de collectivités territoriales.

Les mutualisations au sein du bloc communal correspondent a des mises en commun de
moyens entre les EPCI a fiscalité propre (dits EPCI) et les communes, ainsi que leurs
établissements publics (syndicats par exemple). Elles sont entendues au sens large dans le
cadre du présent rapport. La mutualisation la plus aboutie correspond a un transfert de
compétences des communes vers 'EPCI, mais bien d’autres formes existent. Ainsi, deux
structures peuvent décider de réaliser conjointement une opération (achat groupé) ou une
structure peut confier a une autre le soin de réaliser une mission pour elle, elle peut aussi
créer en son sein un service qui intervient pour plusieurs partenaires.

Les mutualisations au sein du bloc communal varient par conséquent selon leurs modalités
pratiques et juridiques mais également en fonction de leur degré d’intensité (volume des
ressources mutualisées). La mission a constaté une diversité particuliérement marquée des
mutualisations au sein du bloc communal. Le mode de mutualisation, c’est-a-dire le type
d’organisation retenu peut étre influencé par des caractéristiques locales. Ainsi, une tendance
de fond consiste a voir 'EPCI mutualiser tendanciellement avec la ville-centre. En revanche, il
n'existe aucun lien établi entre les caractéristiques locales (économiques, sociales,
démographiques, géographiques) et le degré de mutualisation au sein du bloc communal. Le
succes d’'une démarche de mutualisation résulte donc avant tout d'une volonté politique
locale déterminée, le plus souvent assise sur une démarche de construction d’'un projet de
territoire cohérent et partagé.

L’analyse des pratiques met en évidence des organisations en décalage avec le cadre
juridique. Par ailleurs, le droit francais a favorisé I'intégration intercommunale par deux voies
: d’'une part, une approche favorable a la mutualisation de I'EPCI au profit des communes
plutét que dans le sens inverse et, d’autre part, une limitation des possibilités de
mutualisations entre communes qui excluraient I'EPCI. Des constats et analyses menées par
la mission, il ressort qu'aucun argument ne vient démontrer qu'un sens de mutualisation est
plus efficient qu’un autre a court terme et que de nombreuses opportunités de coopération
intercommunale sans I'EPCI ne sont pas exploitées, faute de cadre juridique adéquat. 1l existe
par conséquent une opportunité d’'ouverture et d’assouplissement du cadre juridique, a la
faveur notamment de I'évolution du droit européen en matiére de commande publique.



Les mutualisations sont fréquemment associées a 'idée de maitrise, voire de réduction des
dépenses des collectivités territoriales. Elles apparaissent comme un outil de gestion a méme
de contribuer au redressement des finances publiques. Par le croisement de données
nationales et d'une démarche d’exploitation des éléments retirés de I'analyse approfondie de
35 EPCI (visites de terrain, entretiens), la mission conclut que les mutualisations ont
principalement été associées a une extension des services proposés aux habitants, plutét qu’a
la génération d’économies budgétaires nettes. Ceci a eu lieu dans un contexte de croissance
des dépenses du bloc communal, principalement porté par les EPCI. La mutualisation a pu
toutefois générer des gains financiers ponctuels, mais ceux-ci ont été réutilisés dans
I'égalisation du niveau de service, la création de nouveaux services et la mise en conformité
des collectivités avec les nouvelles exigences du législateur (rythmes scolaires, instruction
des autorisations d’'urbanisme par exemple). La mission souligne par ailleurs que les gains
associés aux mutualisations sont rarement évalués et que I'Etat est encore mal outillé pour
suivre I'évolution des pratiques, des gains associés et de leur devenir.

La hausse de la contrainte financiére, notamment par la réduction des concours financiers de
I'Etat, conduit les exécutifs locaux a associer de maniére croissante mutualisation et
rationalisation de la gestion publique en vue de générer des gains nets.

Tirant les conclusions du contexte de lintercommunalité désormais généralisée sur
I'ensemble du territoire, de I'impact renforcé de la contrainte budgétaire et de I'évolution du
droit européen, le rapport propose un scénario d’évolution fondé sur une simplification et
une ouverture des possibilités de mutualisation au niveau local *out en conservant comme
objectif de moyen et de long termes le renforcement de I'intercommunalité par le transfert de
compétence :celles-ci correspondent aux mutualisations les plus abouties.

Les assouplissements du cadre juridique concerneraient a la fois les projets entre communes,
a une échelle infra-communautaire, et ceux qui excédent le périmeétre de la communauté. Afin
de garantir la cohérence avec I'objectif d’intégration intercommunale, ces projets devraient se
réaliser en lien avec I'EPCI auquel appartiennent les communes concernées. Enfin, certaines
formes de mutualisations ascendantes, mettant les moyens de communes au service de la
communauté, devraient étre autorisées. L'incitation a I'intercommunalité pourrait prendre la
forme d’un coefficient d’intégration et de mutualisation (CIM) venant remplacer le coefficient
de mutualisation prévu par la loi MAPTAM. Ce dernier présente des difficultés majeures de
calcul et peut potentiellement générer des effets non souhaités. Le nouveau CIM pourrait
s’appliquer a la dotation globale de fonctionnement actuelle mais également a une future
dotation globale de fonctionnement territoriale. En tout état de cause, l'introduction du CIM
devrait se faire a enveloppe de DGF décroissante, comme prévu dans la loi de programmation
des finances publiques pour 2014-20196.

Le rapport souligne la nécessaire mobilisation des ressources humaines pour contribuer aux
réussites des mutualisations et formule des propositions visant a promouvoir un dialogue
social global et maitrisé.

Enfin, les propositions de la mission sont accompagnées de recommandations permettant,
d’une part, de valoriser les bonnes pratiques de gouvernance, de faire des schémas de
mutualisation des outils plus efficaces et, d’autre part, de mieux diffuser I'information
financiére et les bonnes pratiques au sein du bloc communal.

En conclusion, a partir d’'un constat de la diversité marquée des pratiques, de la dynamique
des dépenses et d'un cadre juridique complexe, la mission retient un scénario alliant
amélioration de la liberté d’organisation et incitation financiére a la mutualisation dans un

contexte de forte contrainte budgétaire.
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Tableau 6 : Tableau des propositions

guides pratiques donnant aux acteurs locaux une vision
précise des conditions a remplir pour respecter les
critéres retenus par le droit européen, notamment quant
au contenu des conventions. Toiletter les dispositions
applicables aux outils de mutualisation et abroger le
décretn® 2011-515 relatif aux régles de calcul de
remboursements.

(abrogation des
dispositions créées
par le décret 2011-
515)

: Calendrier de
e Vecteur de mise en
Proposition mise en
ceuvre
ceuvre
Proposition n° 1 : Instaurer un coefficient d'intégration et 015, (pour
o i ) 3 : PL NOTRe ou PLF entrée en
de mutualisation et I'appliquer dés 2016 a la DGF des ;
intercommunalités 2016 visueur en
) 2016)
Proposmo.n n° 2 : Appliquerle §o\efﬂc1entd intégration et Etude de refonte de | Calendrier de
de mutualisation (CIM) proposé a une future DGF la DGF la réforme
territoriale, actuellement a I'étude.
Proposition n° 3 : Etudier a partir du premier semestre Etude conjointe
2015 I'impact de Ia baisse de la DGF sur 'arbitrage entre Ministéres P
rationalisation des dépenses - notamment au travers des | financiers/Ministére
s Y ) 2015

mutualisations - et recours a '’emprunt, et le cas échéant dela
introduire un outil encadrant le recours a I'emprunt. décentralisation
Proposition n° 4 : Transposer les directives européennes
relatives a la passation des marchés publics et aux
concessions en leur donnant toute leur portée pour
simplifier et sécuriser les mutualisations entre acteurs Législatif
locaux. Assortir cette transposition de la diffusion de Réglementaire

2015

Proposition n° 5 : Autoriser la réalisation de
mutualisations entre deux acteurs ou plus appartenant &
un méme « bloc intercommunal » regroupant un EPCI, ses
communes et les établissements dont ils sont membres,
sous forme de service commun, de mise en commun de
moyens et de création ou gestion d’équipements ou de
services. Lier cette évolution a I'adoption du coefficient
d’intégration et de mutualisation.

Législatif - nouvel
article du CGCT

2015

Proposition n° 6 : Rendre obligatoire de la part des
communes I'information systématique de 'EPCI auquel
elles appartiennent sur leurs projets de mutualisation
infra-EPCI.

Législatif - méme
article que
précédent

2015

Proposition n° 7: Etendre aux communautés de communes
la possibilité de conclure une convention de création ou de
gestion d’équipement ou de service avec tous autres
collectivités territoriales ou établissements publics. Lier
cette évolution a I'adoption du coefficient d’intégration et
de mutualisation.

Législatif - Art.L.
5214-16-1,L.5215-
27 et L. 5216-7-1 du
CGCT

2015

Proposition n° 8 : Etendre aux CC et aux CA la dérogation
dont bénéficient les CU et les métropoles de pouvoir placer
un service commun auprés d’une des communes membres.
Lier cette évolution a I'adoption du coefficient
d’intégration et de mutualisation.

Législatif - Art.L.
5211-4-2 du CGCT

2015

Proposition n° 9 : Autoriser la mise a disposition de plein
droit des agents dans les services communs placés auprés
de I'EPCI pendant une durée limitée a un an afin de faciliter
la mise en place d’un service commun. Lier cette évolution
al'adoption du coefficient d’intégration et de

mutualisation.

Législatif - Art.L.
5211-4-2 du CGCT

2015

-49.
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Proposition

Vecteur de mise en
euvre

Calendrier de
mise en
cuvre

Proposition n° 10 : Modifier les dispositions de I'article L.
5211-4-2 du CGCT relatif aux services communs afin

de supprimer Ia liste des activités fonctionnelles qui
peuvent étre confiées a ces services, supprimer l'avis
préalable de la CAP et prévoir la situation des agents ne
remplissant pas la totalité de leur fonction dans le service.
Mettre en ceuvre cette modification en 2016 en conjonction
avec la mise en ccuvre du coefficient d’intégration et de
mutualisation.

Législatif - Art. L.
5211-4-2 CGCT

2015

Proposition n° 11 : compléter I'article L5111-7 du CGCT par
un alinéa garantissant I’assimilation des services
accomplis par les non-titulaires auprés de leur ancien
employeur a des services accomplis auprés de leur nouvel
employeur.

Législatif - Art. L.
5111-7 CGCT

2015

Proposition n° 12 : élargir la négociation sur I'action
sociale prévue a I'article L5111-7 du CGCT a une
négociation globale.

Législatif - Art. L.
5111-7 CGCT

2015

Proposition n° 13 : pour éviter une éventuelle hausse de la
masse salariale automatique en cas de transferts de
personnel, supprimer le terme « s’ils y ont intérét » des
articles L..5211-4-1,L.5211-4-2 et L.5111-7 du CGCT.

Législatif - Art.
L.5211-4-1,L.5211-
4-2 et L.5111-7
CGCT

2015

Proposition n° 14 : préveir la possibilité, pour les
collectivités et EPCI ayant des services communs et non-
affiliées a un centre de gestion, de créer une CAP
commune, sur le modeéle des comités techniques communs.

Législatif - Art.L.
5211-4-2 du CGCT

2015

Proposition n° 15 : prévoir une possibilité de désaffiliation
du centre de gestion - ou de se réserver la gestion en
commun de la CAP - pour les EPCI affiliés volontairement
etayant une fonction RH mutualisée dans un service
commun.

Législatif - Art.L.
5211-4-2 du CGCT

2015

Proposition n° 16 : développer dans les schémas de
mutualisation une dimension gestion prévisionnelle des
emplois et des compétences, en s’appuyant notamment sur
les centres de gestion et élaborer des plans de formation a
I'échelle intercommunale avec le CNFPT.

Diffusion
d’information
(bonne pratique)

Proposition n° 17 : articuler les schémas de
mutualisations, les schémas de coopération
intercommunale et les schémas d’accessibilité aux services

Diffusion
d'information
(bonne pratique) -

Aprés
publication loi

. collectivités - NOTRe
publics. .
préfets
Proposition n° 18 : mettre a profit la révision des schémas | Diffusion Aprés

départementaux de coopération intercommunale en
étudiant la possibilité de créer des communes nouvelles.

d'information
 (bonne pratique)

publication loi
NOTRe

Proposition n° 19 : Clarifier le calendrier d’élaboration des
schémas de mutualisation en précisant que leur
élaboration doit étre engagée au plus tard début 2015 par
I’EPCI en concertation avec les communes afin que le
projet, une fois établi, puisse étre transmis aux conseils
municipaux qui doivent en délibérer dans les trois mois et
soumis a la délibération de 'EPCI avant le débat
d’orientation budgétaire le cas échéant et au plus tard

fin 2015.

Diffusion
d'information de la
DGCL

début 2015
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Calendrier de
Propesition Vecteur de mise en Aty
@euvre
ceuvre
Proposition n° 20 : étudier systématiquement a minima
I'opportunité de la mutualisation des fonctions oo
supports suivantes : les systemes d’information, I'expertise D'1_ffu51on .
g il S . . d'information -
juridique et la comptabilité. En fonction du degré (bonne pratique)
d'intégration communautaire, élargir aux autres fonctions
support.
Proposition n° 21 : la mission recommande que
I'élaboration du schéma de mutualisation soit I'occasion
de : désigner un élu vice-président notamment en charge
des mutualisations ; d'instituer des réunions réguliéres
des maires et des élus municipaux; d’instituer des Diffusion
réunions réguliéres entre administrations communales et |d'information -
intercommunales ; de metire en place progressivement (bonne pratique)
pour les différents services rendus par I'EPCI des
« engagements de service » ; de positionner les services
des EPCI autant que possible au sein des batiments
municipaux sans en faire des lieux séparés.
Proposition n° 22 : Pour les compétences faisant référence
a un intérét communautaire, a 'occasion du schéma de Diffusion
mutualisation, en préciser la portée et notamment le fait d'information
que pour une bonne efficience, la gestion d’'une (bonne pratique) 2015
compétence ne devrait pas étre détachable de I'ensemble | puis législatif
des équipements en permettant I'exercice. Modifier le (CGCT)
CGCT en conséquence.
Proposition n° 23 : Compléter la liste des compétences
optionnelles des communautés d’agglomération par une
compétence sur les bitiments des écoles (sans mention
d'intérét communautaire). Instituer une nouvelle Législatif - Art.
compétence optionnelle « enfance, jeunesse, éducation » L5214-16 et L. 2015
pour les communautés de communes et les communautés |5216-5du CGCT
d’agglomération. Organiser les relations entre I'Education
nationale et le niveau local avec les intercommunalités
dotées de cette compétence.
Proposition n° 24 : Instituer une nouvelle compétence Législatif - Art.
optionnelle « espaces publics » pour les communautés de |L5214-16 et L. 2015
communes et communautés d’agglomération. 5216-5 du CGCT
Proposition n° 25 : Développer des études sur échantillon, .
aYinstar de la méthode utilisée par la mission, qui servent Futur obs.ervatmre 2015
alétude des dépenses locales et des coiits. ge [ gestiomtlegalc
Proposition n° 26 : Encourager les collectivités a rendre DlllfquIOI’l ;
accessible sur Internet leurs données budgétaires. Pour d 1nformat19n
celles qui ne 'ont pas fait, rendre obligatoire la (bgnn’e p rat{que) cig e
transmission a VEPCI de leurs documents budgétaires. ?uls eglaufCSel
—— éventuellement)
:r‘:lpl}mfmn n°27: _Expérimenter des présentations appel a
Udgetaires consolidées au niveau de 'EPCI avec des candidatures
| collectivitas locales volontaires, en prenant en compte les PAGEL ebDEIIR et définition du

budgets annexes onp P
Broposition - . i : cadrs en 2015
;hl'aﬁqUes llllol:a 28: Favoriser la diffusion des bonnes Diffusion
- mment de calcul des gains et coiits associés | d'information 2015
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