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SYNTHESE

Au 1* janvier 2016, I'administration régionale de I’Etat devra correspondre aux nouvelles régions
définies par la loi du 16 janvier 2015. Par lettre en date du 18 septembre 2014, le Premier ministre a
mandaté une mission inter-inspections afin de définir les grandes lignes de cette nouvelle
organisation et de déterminer la méthode de conduite de la réforme, qui va concerner 16 des 22
régions métropolitaines actuelles et qui est susceptible d’entrainer une mobilité fonctionnelle ou
géographique pour prés de 10 700 agents'. Trois objectifs devaient guider la réflexion : la simplicité
administrative, la proximité de I’action publique et I'efficience.

A la date de remise du présent rapport, de nombreuses incertitudes demeurent, qui toucheront le
cadre et les conditions de la future réorganisation. Des travaux en cours portent sur la répartition
définitive des compétences entre Etat, régions et départements, sur la revue des missions de I'Etat et
le contenu définitif de la charte de déconcentration. Leur état final est susceptible de modifier en
partie les analyses sur lesquelles reposent certaines des préconisations de la mission. Par ailleurs, en
conformité avec les instructions qui lui ont été données, elle a travaillé a iso-organisation, sans
toucher ni aux périmeétres des directions régionales ni au dispositif des directions départementales
interministérielles et des unités territoriales issu de la réforme de I'administration territoriale
conduite en 2009 (REATE).

A la suite de ses travaux et de ses nombreux entretiens et déplacements sur le terrain, la mission a
souhaité, avant d’en tracer les grandes lignes, insister sur le contexte de la réforme, déterminant
pour évaluer 'ampleur des actions a entreprendre, et dont elle a le sentiment qu’il est en partie
sous-estimé par I'administration centrale. La trés grande diversité des régions et celle des réseaux
concernés vont obliger a un travail d’adaptation délicat, spécifique a chaque territoire ; la sensibilité
a I'emploi public dans les villes qui perdront leur statut de chef-lieu de région, renforcée par la
démarche identique entreprise par les conseils régionaux, constitue une donnée trés forte de nature
a amoindrir les avantages escomptés des fusions; la contrainte budgétaire, insuffisamment
compensée par la pyramide des ages des services, limitera les moyens d’accompagnement de la
réorganisation; les difficultés persistantes de la précédente réforme territoriale pesent sur
I'articulation entre niveaux régional et départemental et entraveront I’évolution du dispositif.

Pour autant, cette réforme ouvre des opportunités pour repenser le fonctionnement de I'Etat
territorial. Si de nombreux interlocuteurs regrettent I'absence d’objectifs préalablement définis, ce
sont ces opportunités et la volonté d’en tirer le plus grand bénéfice qui doivent guider les
réorganisations a venir et leur donner du sens. Le renforcement des nouvelles directions régionales
fusionnées, par les gains d’efficience et les possibilités de mutualisation, devrait permettre a |'Etat
territorial d’augmenter ses moyens de contréle, d’expertise, d’observation et d’évaluation. Sous
réserve que la réorganisation s’"accompagne d’une animation renforcée de la collégialité des services
régionaux par le préfet de région, I'Etat territorial peut gagner en capacité, en unité et, partant, en
efficacité. Sa participation a I’élaboration des politiques publiques doit s’en trouver accrue, pour une
meilleure prise en compte par I'administration centrale des spécificités et des attentes locales.

1 . . . . , . . .
En se basant sur des hypotheses relatives aux chefs-lieux potentiellement concernés et les chiffres fournis par les services
(cf. annexe 4).



Conformément a la commande, la mission a, dans un premier temps, essayé de déterminer les
contours de I'organisation-cible au niveau régional, en insistant sur les conditions du succés de la
réforme. Dans un second temps, en s’appuyant sur les enseignements d’expériences diverses de
conduite du changement, elle a identifié et précisé les éléments de méthode et d’accompagnement
indispensables.

La nouvelle organisation régionale de I'Etat

Les réflexions de la mission ont porté en priorité sur les quatre futures tres grandes régions, dites
méga-régions, dont les dimensions et le nombre d’interlocuteurs entrainent, selon elle, un véritable
changement de modele. Ses analyses sont pour beaucoup d’entre elles, largement exportables aux
trois autres nouvelles régions, qui bénéficieront par ailleurs des travaux de préfiguration anticipée
conduits en Bourgogne-Franche-Comté dans le méme calendrier que la mission.

Au postulat initial d’une adaptation des futures organisations aux spécificités locales, la mission
estime nécessaire d’ajouter quatre principes directeurs :

e la localisation des chefs de service régionaux et de leurs états-majors au chef-lieu de
région, prés du préfet de région. Un tel principe, qui s’oppose a la tentation d’une
répartition sur le territoire des directions régionales, fonde I'ambition d’une équipe de
direction régionale soudée et solidaire, indispensable au renforcement de I'unité et donc de
I’efficacité de I'Etat territorial ;

e le refus d’un niveau administratif supplémentaire. Conséquence du maintien de directions
régionales « déléguées » en miroir dans les anciens chefs-lieux, I'’émergence de facto d’un
niveau infra-régional serait de nature a complexifier les organigrammes et les lignes
hiérarchiques, ralentir la prise de décision, compromettre les mutualisations potentielles et
serait contradictoire avec I'objectif gouvernemental de simplification ;

e une multilocalisation maitrisée. Sans contredire les deux principes précédents, il est
possible, pour des raisons d’accessibilité et de pertinence de I'action publique ou
d’aménagement du territoire, de concevoir des implantations multi-sites. Le rapport en
précise les conditions ;

e le développement de linterdépartementalité. La diminution des effectifs rend
inenvisageable, sauf exception, I'hypothése d’un renforcement de la totalité des services
départementaux. Pour maintenir la proximité sans sacrifier |'expertise métiers, il est
préconisé de développer les mutualisations interdépartementales, a partir soit d’une
antenne de la direction régionale soit d’une direction départementale interministérielle (DDI)
ou d’une unité territoriale (UT).

Ces principes directeurs ont également vocation a guider la réorganisation des opérateurs de I’Etat.
Toutefois pour ceux-ci, la mission n’a pu, dans les délais qui lui étaient impartis, évaluer les modalités
de mise en ceuvre ainsi que les éventuelles adaptations nécessaires.

La mission insiste sur le second aspect de la réforme territoriale, qu’elle estime capital pour son
succes, celui d’une nouvelle approche institutionnelle et managériale de la gestion des territoires :

e pour avoir la disponibilité nécessaire a I'animation directe de I'équipe régionale, d’acteurs
plus nombreux, d’enjeux plus diversifiés, exercer pleinement ses fonctions de délégué
territorial des opérateurs intervenant au niveau régional et dialoguer en continu avec les



administrations centrales et le conseil régional, le préfet de région doit étre libéré de
I’'administration au quotidien du département chef-lieu. Si la mission ne conclut pas a un
découplage complet, elle préconise, au moins pour les méga-régions, la mise en place d’un
préfet délégué aux affaires départementales. Ce repositionnement du préfet de région doit
s’accompagner de la constitution d’un véritable état-major régional, a la collégialité
renforcée. Dans une telle perspective, les SGAR, sous réserve d’'une adaptation des profils
des chargés de mission, se concentrent sur les fonctions réellement interministérielles ou,
gu’il s’agisse de taches d’animation ou de gestion, ils apportent une valeur ajoutée
incontestée (transversalité, prospective, mutualisation, simplification...) et secondent le
préfet de région dans I'animation et I'optimisation accrue du maillage territorial de I'Etat ;

e cette évolution institutionnelle doit se doubler d’une approche managériale profondément
renouvelée, combinant une évolution trés nette dans la gestion des carrieres et des profils,
la mise en place de mandats pluriannuels et de lettres de mission - signées du Premier
ministre s’agissant des préfets de région - a décliner territorialement.

Enfin, la cohérence de I'Etat territorial passe également par une adaptation, dés qu’elle est possible
et pertinente, de la carte de ses autres circonscriptions. Si la question des académies pour le
ministere de I’éducation nationale, de I'’enseignement supérieur et de la recherche fait I'objet d’un
rapport distinct, la mission préconise ainsi I’adaptation des ressorts de compétence des directions
interrégionales de la protection judiciaire de la jeunesse, des services pénitentiaires et des douanes.
Elle recommande de rattacher la nouvelle région Midi-Pyrénées-Languedoc-Roussillon a la zone de
défense Sud. Enfin, bien que la question ne reléve pas du champ de la mission, elle suggere une mise
en cohérence a minima du ressort des cours d’appel.

La conduite et 'accompagnement de la réforme

La situation d’incertitude actuelle sur I'organisation-cible et les modalités prévues pour y parvenir
accroissent I'inquiétude légitime des agents. Des initiatives se multiplient, au risque d’une perte de
cohérence. L’Etat doit sans tarder annoncer le mode opératoire de la réforme, sa chronologie, son
phasage et les moyens de son accompagnement.

La mission insiste sur la nécessité d'un pilotage interministériel unifié. Les missions du
coordonnateur national, qui vient d’étre nommé, et le partage des responsabilités avec les directeurs
de projet ministériels doivent étre rapidement clarifiés. Pour la mission, c’est au coordonnateur de
définir le cadre de référence interministériel qui doit guider le travail des préfigurateurs de terrain,
en veillant notamment a la cohérence d’ensemble des instructions données a chacun des réseaux, a
I’équité du volet ressources humaines, a la dimension juridique, logistique et informatique de la
réforme. Il lui appartient également de mettre a la disposition des préfigurateurs I'offre de service
dont ils auront besoin pour conduire a bien leurs travaux. Enfin, il aura a veiller a la cohérence
d’ensemble des avant-projets d’organisation-cible, en suscitant les arbitrages nécessaires a leur
validation définitive.

La mission a insisté, dés son premier point d’étape en décembre 2014, sur la nécessité d'une
nomination rapide des préfigurateurs régionaux : préfet de région, assisté d’un directeur de projet,
et directeurs régionaux. C'est en effet sur ce collége que reposeront la définition de la nouvelle
organisation, les échanges a conduire avec les conseils régionaux, la communication interne et
externe et le dialogue social. Ce dernier doit faire I'objet d’une attention toute particuliere, que ce
soit au niveau central ou au niveau local, et nécessite des instances de représentation transitoires



dans l'attente de la mise en place d’instances définitives attachées aux nouvelles directions
régionales.

Le calendrier de la réforme et son phasage doivent étre rapidement fixés et précisés a I’ensemble
des acteurs. |l faut a la fois imprimer un rythme suffisant pour donner de la vitalité a la réforme et ne
pas sous-estimer le temps nécessaire a la résolution de I'ensemble des questions qui s’attachent a la
réorganisation, alors méme que la continuité et la qualité du service doivent étre assurées. Les
grandes étapes doivent étre partagées par tous, tout en laissant aux préfigurateurs locaux le soin
d’ajuster le rythme de la réforme aux contraintes et spécificités régionales. Les agents ont besoin de
connaitre le plus tot possible I'organisation future de leur administration, afin d’étre en capacité de
se projeter et de préparer leur projet professionnel.

L’Etat est donc légitime a engager sans tarder la définition de sa future organisation. Il est par ailleurs
évident, avec une acuité diverse selon les régions, que la désignation du chef-lieu de région définitif
et les choix d’implantation des services du futur conseil régional pourront influer sur I'organisation
finalement retenue.

Dans ce cadre, la mission propose de fixer a cing ans la durée de réalisation de la réforme, selon le
calendrier suivant :

e mars-juin 2015 : lancement (nomination des préfigurateurs, diagnostics territoriaux, mise en
place du cadre de référence et de I'offre de service interministériels...) ;

e second semestre 2015 : préparation de la création des nouvelles directions (mesures
juridiques, organigramme provisoire, budget unique, dialogues de gestion...) et parallélement
conception d’un avant-projet d’organisation-cible a cing ans ;

e premier semestre 2016 : finalisation et validation de |‘organisation-cible a cing ans
(concertations et consultations, ajustement du projet, formalisation du nouveau cadre de
management et d’animation, mise en place des cellules mobilité-reclassement, précision des
phases transitoires...) ;

e 2016-2021 : mise en ceuvre des réorganisations.

Enfin, la mission insiste sur les moyens d’accompagnement que nécessite une telle réforme, pour
laquelle des crédits devront étre identifiés des la loi de finances 2016: un dispositif
d’accompagnement individuel des agents, une clarification des perspectives professionnelles pour
I’encadrement, un cadre commun et des outils interministériels, indemnitaires et juridiques, pour
permettre la mobilité géographique et fonctionnelle des agents. La logistique doit également étre
adaptée a la nouvelle géographie des services, I'évolution des systemes d’information, le recours
accru au digital et la généralisation de la visioconférence devant étre des dimensions a part entiére
de la réforme.
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INTRODUCTION

Le Gouvernement a décidé de faire évoluer la carte de I'Etat régional a compter du 1 janvier 2016,
afin de la faire coincider avec celles des futures régions définies par la loi du 16 janvier 20157 tout en
poursuivant un triple objectif de simplicité administrative, de proximité de I’action publique et
d’efficience.

Dans ce cadre, le Premier ministre a saisi les inspections générales des ministeres disposant d’un
réseau déconcentré®, par lettre de mission du 18 septembre 2014*, de deux questions & expertiser :

e la définition des contours de I'organisation-cible au niveau régional des services
déconcentrés, des ARS et des opérateurs ayant une représentation régionale’;

e |a méthode de conduite de la réorganisation.

Lors des premiers contacts de la mission avec les cabinets des ministéres et le secrétariat général du
Gouvernement (SGG) le périmetre des réflexions a été précisé : les régions d’outre-mer et d’lle-de-
France ne sont pas concernées du fait de leurs spécificités. L’exercice est conduit a iso-compétences
pour I'Etat et les collectivités territoriales, les résultats de la revue des missions de I’Etat, d’une part,
et le contenu définitif de la loi NOTRe®, d’autre part, n’étant pas pleinement connus a la date de la
remise du présent rapport. De la méme fagon, la réflexion est menée a iso-organisation des
directions régionales et des directions départementales interministérielles, le Gouvernement ayant
pris le parti d’une stabilité des services’. Inversement, I'examen des possibilités d’ajustement des
circonscriptions suprarégionales aux nouvelles réalités régionales a été ouvert.

Les trois inspections générales interministérielles ont associé les inspections générales ministérielles
a la centaine d’entretiens conduits au niveau central, avec les cabinets, les secrétaires généraux, les
directions générales ministérielles et interministérielles, plusieurs grands opérateurs de I'Etat, les
associations d’élus et quelques préfets de région, puis aux entretiens conduits lors des déplacements
en région®, ainsi qu’aux différentes étapes de formalisation de la réflexion et de I'élaboration du
rapport.

? Loi n° 2015-29 du 16 janvier 2015 relative a la délimitation des régions, aux élections régionales et départementales et
modifiant le calendrier électoral.

3 Inspection générale des finances, inspection générale de I’administration, inspection générale des affaires sociales, conseil
général de I'environnement et du développement durable, inspection générale des affaires culturelles, inspection générale
de la jeunesse et des sports, conseil général de I’alimentation, de I'agriculture et des espaces ruraux. Par ailleurs, sont
associées |'inspection générale de I'administration de I’éducation nationale et de la recherche et I'inspection générale des
services judiciaires.

* Cf. annexe n° 1.

> Cf. annexe n° 3 : liste des services déconcentrés de I’Etat et des opérateurs appelés a se réorganiser. Pour Pole emploi et
I’ADEME, la mission n’a pu dans le délai imparti conduire des travaux approfondis.

6 Projet de loi portant nouvelle organisation territoriale de la République enregistré a la présidence du Sénat le
18 juin 2014.

7 Comité interministériel pour la modernisation de I’action publique (CIMAP) du 17 juillet 2013 et compte-rendu de la
réunion interministérielle du 9 décembre 2014.

8 Cf. annexe n° 2 : liste des personnes rencontrées.
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Pour I'inspection générale de I'administration de I’éducation nationale et de la recherche (IGAENR),
dont la lettre de mission précitée précise qu’elle « pilotera les travaux déja engagés par le ministére,
dans le méme calendrier, en lien avec les inspections générales interministérielles » et qui doit
remettre un rapport spécifique dans les mémes délais, des entretiens communs et des échanges
réguliers d’informations ont eu lieu.

L'inspection générale des services judiciaires (IGSJ) a participé a la mission, dans les mémes
conditions que les autres inspections ministérielles, mais sur le seul sujet des services relevant des
directions de I'administration pénitentiaire et de la protection judiciaire de la jeunesse, la carte des
tribunaux étant exclue des travaux.

La mission a également bénéficié de la collaboration du controle général des armées (CGA) ainsi que
de celle du conseil général de I’économie, de I'industrie, de I'énergie et des technologies (CGEIET).

Pour nourrir ses travaux, elle a dressé un état des lieux des services déconcentrés par ministére, en
s’appuyant sur les inspections générales. Elle a pris connaissance de travaux portant sur des
problématiques comparables dans d’autres pays’. Des sous-groupes thématiques ont été organisés
sur les ressources humaines, les systemes d’information et I'immobilier.

Aprés les régions de Bourgogne et Franche-Comté, dont la fusion fait I'objet d’'une démarche de
préfiguration anticipée, la mission s’est rendue dans trois des quatre futures trés grandes néo-
régions, dites « méga-régions » : Aquitaine, Limousin et Poitou-Charentes ; Languedoc-Roussillon et
Midi-Pyrénées ; Auvergne et Rhone-Alpes afin d’examiner, au plus pres des réalités locales, les
contraintes, les conditions et les modalités de préfiguration. D’autres déplacements ou entretiens
plus ciblés ont eu lieu dans chacune des nouvelles régions.

La priorité a été donnée aux méga-régions'’ qui dépassent, parfois en superficie et toujours en
nombre de départements, les plus grandes régions actuelles. En effet, la variété des situations
géographiques, urbaines, économiques des néo-régions complexifie la recherche d’une stratégie
commune. Les distances et donc le temps de déplacement depuis le nouveau chef-lieu de région
posent la question de I’éventuelle nécessité d’antennes infrarégionales. Le nombre des futurs
interlocuteurs au niveau départemental notamment rend plus difficile la connaissance et I'animation
des réseaux.

Les services de I'Etat en région, hors ceux relevant de I'Education nationale et de la Défense, pour les
seules fonctions régionales, interrégionales ou zonales, représentent 46 000 agents. En ne prenant
en compte que les régions faisant I'objet d’un regroupement, les effectifs pour ces mémes fonctions
sont ramenés a 28 000. Toutefois, I'impact est moindre si I'on se risque a des hypotheses sur les
chefs-lieux potentiellement retenus'?. Dans ce cadre, un maximum de 10 700 agents exergant des
fonctions régionales seraient susceptibles d’étre concernés par une mobilité fonctionnelle ou
géographique a terme vers le futur chef-lieu®. Il s’agit donc d’un chantier significatif en termes de
conduite du changement.

% Cf. Analyse comparative des réformes conduites dans neuf pays européens - Institut Thomas More - 17 décembre 2014.
Cf. également La déconcentration dans I’organisation administrative, étude comparative sur sept Etats unitaires européens
(Angleterre, Danemark, France, Pays-Bas, Portugal, Suede, Turquie), SIGMA, octobre 2013.

19 ettre du Premier ministre n°1508/14/SG du 13 novembre 2014.

! Alsace Champagne-Ardenne Lorraine, Aquitaine Poitou-Charentes Limousin, Auvergne RhoOne-Alpes, Languedoc-
Roussillon Midi-Pyrénées.

2 Dans ce cadre, la mission a retenu les hypotheses suivantes de chefs-lieux futurs : Strasbourg (seul chef-lieu fixé par la
loi), Lille, Dijon, Lyon, Toulouse, Bordeaux et Rouen (cf. annexe 4).

B Cf. annexe n° 4.
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La chronologie de la réforme est rythmée par quelques étapes majeures : la désignation par décret
des chefs-lieux provisoires en 2015, les élections régionales dans le cadre des nouvelles
circonscriptions en décembre 2015, I'entrée en vigueur effective de la nouvelle délimitation des
régions au 1° janvier 2016, les résolutions des nouveaux conseils régionaux sur la fixation des
chefs-lieux définitifs des régions avant le 1°" juillet 2016™.

Méme s’il ne faut pas exclure que certains conseils régionaux veuillent fixer les grandes lignes de
I'organisation future de leurs services avant fin 2015, 'année en cours pourrait donc étre marquée
par un certain attentisme des conseils régionaux, d’ici la prise de fonctions des nouveaux élus. Le
début de I'année 2016 restera probablement incertain jusqu’a la conclusion d’accords et, si besoin,
de compromis sur la localisation des instances politiques et administratives des collectivités
régionales, qui seront plus ou moins faciles a définir selon la situation géographique, historique et
politique des nouvelles régions. Ceci ne doit pas empécher I'Etat d’avancer dans ses réflexions sur
son organisation future, en nommant des préfigurateurs au début du second trimestre 2015.

La mission a rendu compte de l’'avancement de ses travaux, le 9 décembre 2014, devant les
directeurs de cabinet et les préfets de région et le 18 décembre 2014, devant le comité des
secrétaires généraux et préfets de région'®. Elle a également rencontré le college des directeurs
généraux d’agences régionales de santé le 15 janvier 2015. Elle a, en outre, bénéficié d’un échange
avec les organisations syndicales siégeant au conseil commun de la fonction publique lors d’une
réunion organisée par la DGAFP le 19 décembre 2014.

Le présent rapport cherche a définir les conditions d’un équilibre entre le principe d’'une modularité
des solutions locales, le maintien de |'efficience des administrations dans leur management interne
et la préservation d’'une proximité et d’une lisibilité des services et des missions de I’Etat pour les
citoyens et les usagers.

Il présente successivement le contexte et les opportunités de la réforme (1), puis les propositions
pour une réforme réussie (ll) et pour la conduite de la réforme (lll).

 Article 1°™-111 de la loi n° 2015-29 du 16 janvier 2015.
> Article 2-11 de la loi précitée.
'8 Dit « Comité des 40 ».
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1 CONTEXTE ET OPPORTUNITES DE LA REFORME

1.1 Un contexte porteur de risques

1.1.1 Les difficultés qui perdurent depuis la précédente réforme de I’administration
territoriale de I’Etat

La mise en place des nouvelles directions régionales et des directions départementales
interministérielles (DDI) lors de la précédente étape de la réforme de I’administration territoriale de
I’'Etat (REATE) a été réalisée pour I'essentiel en deux ans, a partir de 2009, grace a un circuit court de
décisions au plus haut niveau. L’absence d’un véritable dispositif de conduite du changement pour
I’encadrement et les agents des services a eu pour conséquence que cette réforme a généralement
été ressentie comme précipitée et imposée, avec une « cicatrisation » souvent inachevée.

Plus fondamentalement, le rapprochement dans les mémes structures d’agents de diverses cultures
professionnelles a été source d’'incompréhensions, voire de conflits. Ce phénomeéne existe dans les
directions régionales ; il est surtout marqué dans les directions départementales interministérielles
et particulierement dans les directions départementales de la cohésion sociale et de la protection
des populations. Par ailleurs, la gestion des ressources humaines se fait sans convergence des
conditions de rémunérations, notamment des régimes indemnitaires, et sans possibilité de mobilité
fluide entre services déconcentrés.

Le fait de fonctionner en unités territoriales (UT), ou délégations territoriales (DT) s’agissant des
agences régionales de santé (ARS), hiérarchiquement rattachées a la direction régionale maintient
une identité professionnelle forte, soutenue par une animation des réseaux métiers. Cette
organisation permet une gestion plus efficiente des ressources humaines en les mutualisant au sein
de la région, en cas de nécessité ponctuelle (absence ou situation de crise) ou structurelle (partage
de ressources rares). Elle peut cependant constituer une source de frictions dans la relation des
directions régionales avec les préfets de département.

La réduction constante des effectifs a compliqué la mise en ceuvre de la réforme et affecté la
capacité de I'Etat territorial a exercer certaines de ses missions, y compris régaliennes. La faible
dimension de certaines entités, notamment des directions départementales interministérielles, peut
se traduire par I'impossibilité de constituer des équipes viables, que ce soit en nombre ou en niveau
de spécialisation®’.

A ces difficultés structurelles s’ajoute une insuffisance de la mutualisation des fonctions support
entre différentes directions.

Y7 A titre d'illustration, au 31 décembre 2012, dans un tiers des départements, la mission de protection du consommateur
réunissait un maximum de neuf agents et n’était pas systématiquement animée par un cadre A. De méme, en 2013, dans le
champ « cohésion sociale, jeunesse et sports », 58 directions départementales (DDCS ou pdle « cohésion sociale » des
DDCSPP) disposaient de moins de 40 ETPT, et compte tenu de la diversité des activités, beaucoup ne reposaient, pour la
mise en ceuvre des politiques publiques, que sur les compétences d’un ou deux agents.
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Il faut cependant souligner plusieurs améliorations encore inégalement exploitées :

e la premiere et la plus importante a consisté a désigner le préfet de région responsable de
budget opérationnel de programme pour les services territoriaux placés sous son autorité™® ;

e en 2015, cing emplois affectés a la réserve régionale d’emplois®® sont désormais mutualisés.
Une telle mesure, si elle est étendue et adaptée a la dimension des régions, peut étre un
facteur utile d’assouplissement de la gestion ;

e un décret du 16 décembre 2014 a créé une indemnité différentielle pouvant étre allouée a
certains fonctionnaires de I'Etat dans les DDI en vue d’harmoniser le montant des primes
versées a des agents de divers corps®.

1.1.2 Des configurations trés variables selon les régions et les réseaux
1.1.2.1 Ladiversité des nouvelles régions

Hors I'lle-de-France, la Corse et les régions d’outre-mer, qui ne sont pas incluses dans le périmetre de
la mission, la nouvelle délimitation des régions doit permettre d’aboutir a une meilleure
homogénéité des situations régionales en termes de population et de produit intérieur brut.

Alors que seules deux régions, Rhone-Alpes et Provence-Alpes-Cote d’Azur, dépassaient 7 % de la
population et du produit intérieur brut, six régions seront désormais dans ce cas. Inversement, douze
régions regroupaient moins de 3,9 % de la population® et 3,3 % du PIB, contre aucune désormais,
grace a la réforme.

Cette plus grande homogénéité économique et démographique des situations régionales laisse
toutefois subsister une forte diversité a laquelle les services de I'Etat devront adapter leur future
organisation et mode de fonctionnement :

e des superficies trés variables, avec I’apparition de vastes territoires® : I’ancienne plus grande
région, Midi-Pyrénées, représentait 45 348 km??, alors que cing régions désormais
dépassent cette taille, dont Aquitaine-Limousin-Poitou-Charentes qui en compte pres du
double avec 84 064 km?** ;

e de fortes différences dans le nombre d’interlocuteurs a animer, quatre des treize régions
comptant désormais plus de dix départements ;

e des futurs chefs-lieux s'imposant plus ou moins naturellement, avec un positionnement
géographique plus ou moins excentré et des liaisons ferroviaires et routiéres qui ne sont pas

'8 Circulaire du ministre de I'économie et des finances et du ministre délégué chargé du budget du 4 décembre 2013.

9 Circulaire du 19 décembre 2014 relative & la mise en ceuvre d’une réserve régionale d’emplois a compter du
1% janvier 2015.

2 Décret n° 2014-1527 du 16 décembre 2014 portant création d’une indemnité différentielle temporaire pouvant étre
allouée a certains fonctionnaires de I’Etat exergant leurs missions au sein d’une direction départementale interministérielle.
! Hors lle-de-France et Corse, I'écart en termes de population est passé d’un rapport de 1 a 9 a un rapportde 1 a 3.

2. Cf. annexe n° 5 : tableaux comparatifs des régions en population, superficie, PIB et métropoles.

2 Soit I'équivalent du Danemark (43 000 km?), des Pays-Bas (41 500 km?) ou de la Suisse (41 300 km?).

% Soit une région aussi grande que I’Autriche (83 800 km?).
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toujours rapides, pesant sur les temps de transport entre ce futur chef-lieu et les
départements périphériques® ;

e un phénoméne métropolitain croissant mais encore inégal®® ;

e une situation économique trés contrastée, ol I'emploi public peut jouer un réle important,

comme dans le grand quart nord-est déja fortement affecté par la récente dissolution de
régiments.

1.1.2.2 La diversité des services déconcentrés

La synthése des états des lieux”’ fait ressortir la diversité des organisations territoriales des services
déconcentrés dont la plupart s’appuient sur un niveau départemental®® qui concentre la majeure
partie des effectifs.

Toutes les administrations n’ont pas d’échelon régional, méme quand elles lui donnent ce nom. Ainsi,
certains réseaux sont organisés sur un niveau suprarégional, comme par exemple le dispositif des
zones de défense et de sécurité, qui dialoguent directement avec les préfets de département. Il en va
de méme des services extérieurs de la justice, services pénitentiaires et services de la protection
judiciaire de la jeunesse, qui sont regroupés en neuf interrégions.

Inversement, d’autres réseaux peuvent étre organisés, en tout ou partie, sur un mode infrarégional.
Il en va ainsi des académies dans les régions actuelles d’lle-de-France, de Rhoéne-Alpes et de
Provence-Alpes-Cote d’Azur”. Les zones de compétence des directions régionales des douanes et
des droits indirects ne coincident pas davantage avec les régions : il y a par exemple trois directions
régionales en Rhone-Alpes (Lyon, Léman, Chambéry). Pour cette administration, certaines directions
régionales ou interrégionales peuvent d’ailleurs correspondre a un nceud logistique important, tel
que |'aéroport de Roissy.

D’autres services peuvent étre structurés sur un mode différent selon leurs missions. Les exemples
sont multiples d’une adaptation des zones d’intervention a la réalité du terrain (agences de bassin,
commissariats de massif, brigades interrégionales d’enquétes sur les vins et spiritueux de la direction
générale de la concurrence, de la consommation et de la répression des fraudes...).

La synthése fait ressortir un autre phénomeéne, celui de la diversité des niveaux d’exercice des
missions : qu’elles soient de pilotage, d’expertise, de mutualisation des fonctions support, d’interface
avec le public (entreprises, associations ou particuliers), d’évaluation et de contréle d’organismes
externes a I'administration, toutes les missions peuvent se situer au niveau interrégional, régional ou
départemental.

Il semble probable qu’a terme les fonctions de pilotage devraient étre au moins au niveau régional et
les fonctions support ou logistiques a un niveau régional, zonal et, pourquoi pas, national.

% Alors que la distance entre le chef-lieu de région et le chef-lieu de département le plus éloigné n’excédait 180 km que
dans cing régions, cette distance sera dépassée pour neuf régions désormais avec des temps de transports pouvant
dépasser quatre heures dans les méga-régions.

%6 Quatre régions comporteront deux métropoles, trois n’en comporteront aucune.

%7 Cf. annexe n° 6.

A cet égard, les quelques administrations qui n’ont pas d’échelon départemental (DRAC, ARS) ont cependant des
délégations qui respectent les limites de cette circonscription, a I’exception toutefois de I'INSEE.

 Trois rectorats en lle-de-France (Paris, Versailles, Créteil) ; deux en Rhone-Alpes (Lyon et Grenoble) et deux en Provence-
Alpes-Cote-d’Azur (Marseille et Nice).
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Enfin, pour certaines directions, les missions de nature régionale ne représentent qu’une tres faible
part de I'effectif (le réseau de la direction générale des finances publiques est par exemple organisé
autour de directions départementales, dont les fonctions régionales au chef-lieu ne représentent que
quelques dizaines d’agents).

1.1.3 Lasensibilité a ’emploi public

Selon les chiffres obtenus par la mission, hors Education nationale et Défense, prés de
10 700 agents® exercant des fonctions régionales seraient susceptibles de connaitre une mobilité
géographique ou fonctionnelle.

Le maintien d’un nombre d’emplois publics identique ou proche des effectifs de I'ancienne région
semble étre un objectif partagé par de nombreux élus rencontrés par la mission, et exprimé avec
d’autant plus de fermeté qu’ils représentent un pourcentage élevé de I'emploi au chef-lieu.

Pour cerner cette question sensible, la mission a recensé auprés des ministeres les effectifs des
fonctions strictement régionales des actuels chefs-lieux de région, qu’elle a rapprochés des effectifs
du bassin d’emplois correspondant, obtenu auprés de I'INSEE>".

En valeur absolue, les fonctions régionales des villes susceptibles de perdre leur statut de chef-lieu
de région® représentent un minimum de 909 personnes a Limoges et un maximum de 1562
personnes a Montpellier, ce qui est significatif. Leur part dans les effectifs de la fonction publique de
I'Etat de la zone d’emplois’® varie entre 4,6 % a Amiens et 10,1 % & Chalons-en-Champagne. Plus ce
pourcentage est faible, plus une possibilité de mobilités fonctionnelles ou géographiques de
proximité semble ouverte, au fil du temps, a l'intérieur de certaines administrations ou entre
administrations de I'Etat™.

Méme si ces fonctions régionales de I'Etat pésent faiblement en valeur relative dans I'emploi total
(entre 0,6 et 0,9 %, sauf a Chalons-en-Champagne ouU leur part atteint 2,1 %), leur diminution
pourrait avoir un impact significatif lorsque le marché de I'emploi local est déja dégradé.

Ainsi, le nombre global d’emplois a diminué entre 2010 et 2013, dans les départements de la Marne,
de la Somme et du Doubs, s’agissant de territoires en difficulté de reconversion®. A cet égard, Metz,
et Chéalons-en-Champagne qui ont connu des restructurations de sites militaires méritent une
attention particuliere.

*® Environ 10 700 agents exercant des fonctions régionales dans les chefs-lieux de région susceptibles de perdre cette
qualité selon I’hypotheése formulée par la mission (cf. annexe 4).

31 Cf. annexe n° 7, Poids des fonctions régionales de I’Etat au sein de la fonction publique et de I’emploi total.

32 Cf. note de bas de page n° 12.

33 Une zone d’emploi est un espace géographique a l'intérieur duquel la plupart des actifs résident et travaillent, et dans
lequel les établissements peuvent trouver |’essentiel de la main d’ceuvre nécessaire pour occuper les emplois offerts
(définition INSEE).

** Pour autant, ces possibilités devront étre précisées administration par administration, site par site, et dans le temps,
compte tenu du poids trés variable de I"échelon régional par rapport aux effectifs départementaux, ce qui suppose un
travail fin des préfigurateurs et, ultérieurement, la mise en place de moyens d’orientation, de formation et
d’accompagnement en ressources humaines importants.

> A noter que les départements dont la capitale sera le probable futur chef-lieu de région connaissent des évolutions
positives de la situation de I’emploi sur la méme période, a I’exception de la Seine-Maritime (-0,4 %) et du Nord (-0,1 %).
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1.1.4 Des clarifications encore nécessaires

La réforme de I'administration régionale de I'Etat est la conséquence de la réduction du nombre de
régions. Il est donc essentiel d’en faire émerger le sens pour I'Etat. Si I'on concoit aisément que le
président du nouveau conseil régional doit avoir un interlocuteur préfectoral unique, on peine
davantage a justifier spontanément que les avantages d’une réduction homothétique du nombre de
directions régionales des services de |'Etat I'emportent toujours sur leurs contraintes. En effet toutes
les directions ont une fonction d’animation d’un réseau régional, alors qu’elles ont des relations tres
inégales avec le conseil régional. Il faut donc « donner du sens » a la réforme pour qu’elle puisse
emporter 'adhésion des fonctionnaires de I'Etat concernés.

Le Gouvernement a engagé au méme moment une nouvelle revue des missions. Il aurait été plus
facile de définir les structures régionales de I'Etat a I'issue de cet exercice, une fois ces missions
stabilisées. Ainsi I'outil aurait été certainement mieux adapté a I'objectif. Le report de la mi-février a
début avril des décisions complique I'exercice. En revanche la modeste ambition des abandons de
mission tels qu’ils peuvent aujourd’hui étre anticipés justifie le raisonnement a « compétences
inchangées » adopté par la mission.

De la méme facon, les transferts de compétences au profit des régions, depuis I'Etat ou les
départements auront des conséquences sur |'articulation optimale entre les services de |'Etat et ceux
de la région en charge du méme secteur. Si le projet de loi (NOTRe) est connu®®, il est habituel que les
textes relatifs aux collectivités territoriales soient I'objet d’amendements nombreux acceptés par le
Gouvernement. L'issue du débat parlementaire sera postérieure a la remise du présent rapport.

Apres avoir soutenu la nouvelle cartographie régionale, au nom de la taille critique nécessaire,
beaucoup d’élus ont depuis tempéré leur volonté d’en tirer les conséquences sur I'organisation de la
néo-région. Méme si les décisions ne pourront étre prises qu’apres les élections régionales, la
mission constate que les exécutifs en place sont tentés de donner des gages de stabilité a
I’administration régionale qui aurait vocation a disparaitre et a leur personnel pour garantir la paix
sociale.

Sans que |'organisation de I'Etat ait a refléter celle de la région, il convient de demeurer attentif au
fait que des enjeux d’aménagement du territoire ne contreviennent pas au maintien d’une proximité
physique entre services de I'Etat et de la région lorsqu’elle est nécessaire pour le bon déploiement
des politiques publiques.

Pour I'Etat, la situation n’est pas non plus clarifiée. Actuellement les personnels, notamment ceux
des services implantés dans les capitales régionales susceptibles de disparaitre, sont inquiets en
raison des incertitudes actuelles des conditions de mise en ceuvre de la réforme :

e e calendrier est insuffisamment stabilisé, méme pour la partie dépendant des seules
décisions de I'Etat ;

e ['absence de précision sur 'accompagnement en matiére de ressources humaines ne facilite
pas la capacité des agents a se projeter dans I'avenir ;

e la difficulté a faire émerger un modele « gratifiant » de la future administration régionale de
I’Etat auquel il serait possible de se référer est patente.

3 Projet de loi portant nouvelle organisation territoriale de la République enregistré a la présidence du Sénat le
18 juin 2014.
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1.1.5 Une faisabilité fragilisée par le contexte budgétaire et insuffisamment
favorisée par la démographie des fonctionnaires

L’exemple du ministére de la Défense, engagé dans un programme de réduction d’effectifs, montre
gu’en plus de la spécialisation d’agents pour suivre individuellement les fonctionnaires appelés a la
mobilité, il faut prévoir un accompagnement financier significatif qui est de 23 500 €’ par personne
en moyenne. Ce serait donc, sur cette base, 250 M€ qui seraient nécessaires pour faciliter la mobilité
géographique des 10700 fonctionnaires actuellement en place dans les capitales régionales
susceptibles de disparaitre. Méme si les changements de résidence seront moins importants et
surtout étalés dans le temps, I'absence de tout financement dans le triennal budgétaire (2015-2017)
annoncé pose un double probléeme :

e ('est donc par redéploiement de crédits que seront dégagés les moyens nécessaires. C’est
dire s’ils seront mesurés au plus juste.

Les ministéres les plus concernés, si I'on rapporte les fonctions régionales a I’'ensemble des
fonctionnaires, méme s’ils sont aidés par une mutualisation, en subiront financierement les
conséquences les plus lourdes. lls pourraient alors avoir tendance a maintenir dans les
anciens chefs-lieux de région, au prix d'un dysfonctionnement du service public
budgétairement indolore, des agents la ou ils ne sont pas les plus efficients ;

e il est encore trop tét pour connaitre la répartition des efforts en matiere de réduction
d’emploi demandés par le triennal entre I'administration centrale et les services
déconcentrés mais il est évident que la baisse des effectifs pénalisera la réforme :

- comme tous les personnels des ex-directions régionales ne seront pas mobiles, il
faudrait qu’ils puissent étre, pour certains d’entre eux, mutés dans les structures
départementales des anciens chefs-lieux de région, par exemple a Limoges, Chalons-
en-Champagne ou Amiens. Or leurs capacités d’accueil vont étre diminuées du fait
de la réduction de leur plafond d’emploi. Par ailleurs, certains des élus rencontrés
ont exprimé l'incapacité des collectivités territoriales, voire leur refus, a accueillir
demain dans leurs services des agents de I'Etat ;

- I"éloignement géographique au sein des méga-régions devrait conduire, dans un
souci de proximité, a un renforcement de I’échelon départemental. La diminution
des effectifs telle qu’on peut I'anticiper va rendre difficile la réalisation de cet
objectif et dans les plus petites structures, le seuil critique pourrait étre atteint
(DDCSPP des plus petits départements notamment).

Le nombre d’agents susceptibles de partir en retraite dans ces régions pourrait apparaitre comme un
facteur positif. 30 % des agents travaillant dans les chefs-lieux des seize régions fusionnées ont plus
de 55 ans et ce pourcentage atteint 42 % dans le réseau de I'INSEE.

Cependant une partie importante des effectifs est concentrée entre 55 et 58 ans ce qui reporte a
plus tard les vagues de départs les plus massives. Aux 30 % des agents de plus de 55 ans
correspondent seulement 17 % de plus de 58 ans dans les chefs-lieux de région susceptibles de
perdre ce statut.

7 Les personnels civils peuvent bénéficier d’'une prime de restructuration de service et d’'un complément spécifique de
restructuration qui varient de 8 300 € a 32 836 €. Source : guide « accompagnement des restructurations pour le personnel
civil» et mission d’accompagnement des restructurations. Cf. annexe n° 13 pour I’ensemble du dispositif
d’accompagnement du ministére de la Défense.

38 Cf. annexe n° 8.

20



Une certaine prudence dans 'analyse de ces statistiques est nécessaire car il semblerait que I'on
assiste a des départs en général plus tardifs a la suite de la réforme des droits des fonctionnaires a la
retraite. Mais la perspective de la disparition de leur emploi pourrait aussi conduire des agents a
anticiper leur cessation d’activité.

1.2 Une opportunité pour repenser le fonctionnement de [I’Etat
déconcentré

La nouvelle géographie régionale, fait déclencheur de la réforme, ne saurait en résumer I'ambition.

Les 22 collectivités régionales ont déja démontré leur capacité a porter leurs revendications de fagon
cohérente au plan national. Les treize futurs présidents de conseils régionaux, personnalités
politiques de premier plan, seront vraisemblablement des interlocuteurs directs des ministres. Le
risque de court-circuiter I’échelon régional de I'Etat est réel.

Cette perspective n’est toutefois pas inéluctable. En effet, la réforme doit aussi permettre a I’Etat de
se renforcer pour mieux piloter et cibler ses interventions et les adapter plus fortement a la diversité
des territoires.

Ainsi, les services de I'Etat vont avoir le bénéfice symétrique de celui des néo-régions. Le Premier
ministre et le Gouvernement dans son ensemble pourront développer des relations plus directes
avec les treize préfets de région. La réduction du nombre de préfets de région et directeurs
régionaux devrait permettre un travail plus resserré avec les administrations centrales, et une
meilleure participation des services déconcentrés a I’élaboration des politiques publiques.

L’Etat régional, conforté notamment par des directions régionales plus homogénes et plus fortes,
pourra nourrir un dialogue renforcé avec les néo-régions et les métropoles en création. L'aire
géographique étendue des services territoriaux de I'Etat leur permettra de construire une stratégie
régionale, mariant des territoires plus nombreux et plus variés. En agrégeant les équipes des actuels
chefs-lieux de régions, les directions régionales devront se donner pour objectifs :

e de maintenir voire améliorer la qualité de service ;

e de renforcer la capacité d’expertise tout en conservant son accessibilité ;

e d’adapter la présence de I'Etat a la diversité des territoires et des réseaux ;

e de renforcer les capacités d’observation, d’évaluation et d’inspection contréle.
Cependant I’Etat ne tirera véritablement profit de ces opportunités que s’il engage une nouvelle
étape de déconcentration. Une réforme de cette nature et de cette ampleur ne saurait en effet étre
neutre sur les relations entre administrations centrales et services déconcentrés.
Aussi, les administrations centrales doivent conduire, dés a présent, leurs propres adaptations,
notamment dans leur facon de travailler avec I'échelon déconcentré (dialogue de gestion,
élaboration des programmes, information et animation des réseaux métiers,....).
La réduction du nombre des régions doit se traduire par un renforcement des marges de manceuvre

laissées aux préfets de région et directeurs régionaux pour adapter la mise en ceuvre des politiques
nationales aux réalités territoriales. Cela passe en particulier par la réduction des crédits fléchés, une
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fongibilité plus forte des crédits a l'intérieur des BOP, une vision plus exhaustive des crédits
régionaux mobilisés par I’Etat, dans la région.

Pour la collectivité régionale, les services de I’Etat doivent, autour du préfet de région, constituer
un partenaire réactif, fiable et doté d’un pouvoir de décision élargi.
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2 PROPOSITIONS POUR UNE NOUVELLE ORGANISATION
REGIONALE DE L’ETAT

Les propositions qui suivent visent a tirer tout le parti possible de la réforme pour I'organisation et le
fonctionnement de I'administration territoriale de I'Etat.

Conformément a la lettre de mission du Premier ministre, ces recommandations concernent
essentiellement le niveau régional sans qu’il soit cependant possible d’en ignorer les conséquences
sur I'administration départementale de I’Etat.

La réflexion porte en priorité sur les méga-régions, I'acuité des problemes générés par la réforme y
étant plus grande qu’ailleurs. Ceci n’exclut pas que certaines préconisations s’appliquent aux régions
de plus petite taille ou non concernées par une fusion.

Les membres de la mission ont partagé la préoccupation d’une organisation de I'Etat source de
cohérence dans I'action publique. A cet effet, au terme d’une étude des fonctions des services
déconcentrés, ils ont dégagé quelques principes parfaitement compatibles avec la nécessaire
modularité des organisations (2.1). Ces principes ont également vocation a guider la réorganisation
des opérateurs de I'Etat. Toutefois pour ceux-ci, la mission n’a pu dans les délais qui lui étaient
impartis, en évaluer les modalités de mise en ceuvre ainsi que les éventuelles adaptations
nécessaires.

Le renforcement de la cohérence de l'action publique impose une approche nouvelle du
positionnement institutionnel de I’échelon régional et de son management pour assurer la gestion
des territoires (2.2). Il conduit également a préconiser une adaptation de la carte des circonscriptions
interrégionales (2.3).

2.1 Les principes directeurs de I’organisation a mettre en place

Les nouvelles régions seront dissemblables sous de nombreux aspects: géographie, économie,
démographie, histoire. Les enjeux et les problémes auxquels I'Etat territorial sera confronté ne sont
pas les mémes. L'organisation a concevoir doit en tenir compte et s’y adapter. La plasticité est dés
lors un impératif.

Elle ne doit cependant pas aboutir a des dispositifs disparates, peu lisibles et peu compréhensibles
par nos concitoyens, rendant plus difficiles les relations de travail et la mobilité des agents.

Ce schéma d’organisation devra étre défini aprés réalisation du diagnostic local, dans le respect d’un
cadre de référence interministériel*> et au terme d’un travail collectif du préfet de région avec les
préfigurateurs des directions régionales. Il intégrera les spécificités de la région, les priorités et
contraintes territoriales des différents services, tout en respectant quatre principes de base :

e la localisation des chefs de services régionaux et de leurs états-majors au chef-lieu de
région ;

e lerefus d’un niveau administratif supplémentaire ;

¥ cf. infra, partie 3.1.2.
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e une multilocalisation matitrisée ;

e le développement de I'interdépartementalité.

2.1.1 La localisation des chefs de services régionaux et de leurs états-majors au
chef-lieu de région

Elle est indispensable pour renforcer, voire générer, une relation de travail directe entre le préfet de
région et les directeurs régionaux et entre ceux-ci. Seuls des contacts personnels fréquents grace a
une proximité géographique peuvent, par la confiance partagée, créer un esprit d’équipe, y compris
avec les services ne relevant pas de I'autorité du préfet. A défaut, il ne sera pas possible de parvenir a
I’évolution du mode de management préconisée par la mission.

La nécessité pour le préfet et la plupart des directeurs régionaux de travailler sur des sujets d’intérét
commun avec I'exécutif régional constitue un autre argument pour justifier ce regroupement au
chef-lieu de région. A cet égard, pour I'efficience des actions communes, il serait souhaitable que les
futurs hotels de région soient eux-mémes implantés au chef-lieu de région, comme le permet
I"article 2 de la loi n° 2015-29 du 16 janvier 2015™.

2.1.2 Le refus d’un niveau administratif supplémentaire

La mission a relevé la tentation de maintenir en I’état, dans les actuels chefs-lieux de région, les
services des directions régionales existantes. Cette organisation reviendrait de fait a ajouter un
échelon administratif supplémentaire en créant un écran entre, d’une part, les directions
départementales interministérielles et les unités ou délégations territoriales et, d’autre part, les
nouvelles directions régionales. Elle rendrait trés complexe le nouvel organigramme et plus aléatoire
I'unité de commandement. Elle ferait aussi courir le risque de ralentir la prise de décision et de
compromettre des gains possibles d’effectifs. Une telle option serait contradictoire avec la politique
de simplification portée par le Gouvernement.

Ce principe ne pourra pas cependant s’appliquer dés le 1% janvier 2016. Une période transitoire
s'imposera, ne serait-ce que pour traiter correctement les situations individuelles*".

0« Le conseil régional adopte, avant le 1er juillet 2016, une résolution unique comportant :

1°L’avis au Gouvernement relatif a la fixation du nom définitif de la région ;

2°L’avis au Gouvernement relatif a la fixation du chef-lieu définitif de la région ;

3°L’emplacement de I’hétel de la région ;

4° Les régles de détermination des lieux de réunion du conseil régional et de ses commissions ;

5° Les régles de détermination des lieux de réunion du conseil économique, social et environnemental régional et de ses
sections ;

6° Le programme de gestion des implantations immobilieres du conseil régional.

Cette résolution ne peut prévoir qu’une méme unité urbaine regroupe le chef-lieu proposé, I’hétel de la région et le lieu de la
majorité des réunions du conseil régional que si elle est adoptée a la majorité des trois cinquiemes des membres du conseil
régional. A défaut de résolution unique adoptée, les avis prévus aux 1° et 2° du présent Il sont réputés favorables et les
délibérations fixant I'emplacement de I’hétel de la région et les lieux de réunion du conseil régional ne peuvent prévoir qu’ils
sont situés dans la méme aire urbaine que le chef-lieu ».

“ Cette question des transitions a ménager sera traitée dans la troisieme partie du rapport.
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2.1.3 Une multilocalisation maitrisée

Quand un probléme de proximité avec les usagers ou les opérateurs ne se pose pas, le choix d’'une
implantation regroupant tous les services régionaux sur un seul site est a privilégier. A terme, ce
modele doit d’autant plus s’'imposer que la nouvelle région a une taille comparable aux régions déja
existantes.

Toutefois une organisation multi-sites est possible selon deux types de modeles et sous certaines
conditions fonctionnelles précises.

2.1.3.1 Les modéles d’implantation multi-sites

Deux types d’implantation multi-sites peuvent se concevoir. Elles ne sont pas exclusives I"'une de
l'autre pour un méme réseau administratif. Au-dela de leurs justifications pour le bon
fonctionnement du réseau considéré, elles peuvent permettre de prendre en compte des
préoccupations d’aménagement du territoire. Il appartiendra bien évidemment aux préfigurateurs
d’en examiner la pertinence au regard du contexte local.

e La répartition de certaines activités entre différents sites. Plusieurs raisons peuvent justifier
ce choix :

- I'exercice des missions implique une forte relation de proximité avec les usagers, les
partenaires ou les opérateurs (c’est le cas notamment des opérations d’inspection et
de contréle, ou de soutien a ces actions pour les DIRECCTE, ou encore pour certaines
missions de la DRAC, ou des services de formation et du développement des DRAAF
qui doivent avoir des contacts réguliers avec les établissements d’enseignement) ;

- l'activité est exercée pour le compte des préfets de département (exemple du
controle des véhicules, sites classés et inscrits, ...) ;

- le volume d’activité conduirait a constituer un service de grande taille dont la gestion
perdrait en efficience, du fait de sa dimension.

e L’implantation d’un service « thématique » ou « spécialisé » sur un site distant du siége et
répondant aux besoins de toute la région. Ce choix d’organisation peut s’envisager quand
I'activité concernée peut s’exercer sans une proximité forte avec le directeur régional et son
équipe de direction, et de plus :

- est isolable du reste des missions exercées par la direction régionale et ne nécessite
pas une proximité constante avec les autres services pour assurer des
fonctionnements transversaux : poles thématiques spécialisés ou services
«autonomes » ;

- répond a une forte spécificité du territoire ou le service est localisé (exemples des
unités compétentes en matiere d’élevage ou de forét de la DRAAF, ou du service de
prévention des crues a la DREAL).

De telles localisations de services « thématiques » ou « spécialisés » peuvent en particulier concerner

les fonctions support ou les services statistiques des directions régionales (plate-forme Chorus ou
centres de prestation comptable mutualisés, services comptables des ARS ..), ou des missions
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spécifiques telles I'instruction des dossiers du fonds social européen (DIRECCTE) ou la maitrise
d’ouvrage routiere (DREAL).

2.1.3.2 Les conditions a respecter pour retenir une organisation multi-sites

Plusieurs conditions sont a respecter pour mettre en place une organisation multi-sites :

e |e site a distance du siége ne doit pas constituer un échelon administratif supplémentaire
ayant pour conséquence de compliquer I'instruction des dossiers et de rallonger le circuit de
décision ;

e |e fonctionnement du site doit s’inscrire dans des orientations définies par le siege et dans
une ligne hiérarchique claire ;

e le choix d’organisation ne doit pas conduire a isoler des agents d’un environnement
professionnel capable d’enrichir leurs pratiques ;

e |e management a distance des agents affectés sur des sites distincts du siége est a organiser
(lien hiérarchique bien établi, formation au management a distance de I’encadrement,
pratiques visant a décloisonner les activités localisées a distance du siége...) ;

e les méthodes de suivi et de compte-rendu, entre les différents sites régionaux sont a
déterminer avec rigueur ;

e e cadre de gestion des agents affectés sur un site a distance du siege est a préciser ;

e la mise en place d’un systéme informatique et téléphonique interopérable entre les sites et
P JOUNT . .. . . 12
une dématérialisation des transmissions est indispensable™.

2.1.4 Le développement de I'interdépartementalité

Certaines directions régionales ont été conduites a exercer des taches de niveau départemental pour
des motifs de rareté des moyens. Dans les méga-régions, pour des raisons de nécessaire proximité,
ces taches ne pourront pas étre exercées a partir des chefs-lieux de région. L’évolution des effectifs
ne permettant pas de les reventiler entre tous les départements, le quatrieme principe
d’organisation consiste donc a conforter et a développer I'interdépartementalité.

Ces mutualisations peuvent se concevoir a partir soit d’'une antenne de la direction régionale établie
dans I'ancienne capitale régionale, soit d’une direction départementale interministérielle, unité ou
délégation territoriale.

Cette évolution permet de maintenir la proximité sans sacrifier I'expertise métier; elle s’avére
particulierement nécessaire en situation de crise et pourra fournir des opportunités de mobilité
fonctionnelle.

Elle permettra enfin de faire progressivement émerger une organisation interdépartementale. Le
préfet de région devra veiller a la cohérence des regroupements de services et éviter une
interdépartementalité variable selon les réseaux qui compromettrait des évolutions ultérieures.

“2En cas d’éloignement de I'ordonnateur et du comptable, une attention particuliere devra étre portée a I’accélération de
la dématérialisation des piéces comptables, notamment pour ne pas dégrader les délais de paiement.
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Pour les développer, la mission propose que le préfet de région soit habilité a confier a un service
déconcentré de I'Etat la réalisation pour le compte d’un autre service d’actes ou de prestations
relevant de I'échelon départemental.

2.2 Une nouvelle approche institutionnelle et managériale de la gestion
des territoires

La réduction du nombre de régions et le changement radical de dimension de quatre d’entre elles
impliquent une évolution profonde dans la facon de piloter et d’animer cet échelon. L’équilibre de la
relation entre d’une part I'administration centrale et d’autre part des préfets de région et des
services déconcentrés régionaux moins nombreux mais plus importants en sera si ce n’est
immédiatement, du moins a terme, modifié. Le modele d’organisation régionale et d’animation
départementale, dont la déclinaison midi-pyrénéenne ou rhonalpine a huit départements est jugée
déja comme extréme par la plupart des réseaux, devra nécessairement étre adapté a des territoires
aussi vastes que nombre d’Etats eu