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PRINCIPALES OBSERVATIONS DU RAPPORTEUR

Mesdames, Messieurs,

En application de I'article 58-2° de la loi organique n°® 2001-692 du
Ter aotit 2001 relative aux lois de finances, la commission des finances du
Sénat a demandé a la Cour des comptes de réaliser une enquéte sur les
enjeux et les leviers de la maitrise de la masse salariale de I’Etat.

Les dépenses de personnel (titre 2) constituent le principal poste
budgétaire de I’Etat, pour un montant de 120,8 milliards d’euros en 2014,
soit 40 % du budget général.

Notre pays se singularise par le poids extrémement élevé de
I'emploi public au regard de ses voisins. A lexception des pays
scandinaves et de la République tcheque, la part de la masse salariale
publique dans le produit intérieur brut (PIB) est ainsi plus élevée en France
(plus de 13 %) que dans le reste des pays de I'OCDE.

Masse salariale publique dans les pays de 'OCDE
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Source : Cour des comptes a partir des données de la Commission européenne et de 'OCDE

Entre 2003 et 2013, la masse salariale publique a augmenté a
hauteur de 2,4 % par an en moyenne. Cette hausse résulte pour l’essentiel
d’un choix politique tendant a privilégier 1'accroissement des effectifs
(+ 0,6 % par an en moyenne entre 2003 et 2013) au détriment des salaires
(+0,2% par en moyenne pour la fonction publique d’Etat sur la méme
période), a l'inverse de nombreux autres pays européens tels que le
Royaume-Uni, I'Irlande, 'Espagne ou I'Italie.
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A elle seule, la fonction publique de 1’Etat compte ainsi prés de
deux millions d’agents. En y incluant la fonction publique territoriale et la
fonction publique hospitaliere, six millions d’agents sont ainsi employés par
le secteur public pour une dépense de pres de 280 milliards d’euros.

Fort de ce constat, lors de ’examen du projet de loi de finances
pour 2015, le Sénat avait adopté des amendements présentés par votre
rapporteur général au nom de la commission des finances visant a ralentir
la progression du glissement vieillesse technicité (GVT) et a instaurer trois
jours de carence dans la fonction publique pour des économies estimées a
respectivement 550 millions d’euros et 200 millions d’euros pour la seule
fonction publique de 1’Etat.

L’enquéte de la Cour des comptes souligne qu’au-dela de l'enjeu
budgétaire, la modernisation de la gestion de la fonction publique apparait
comme un préalable a la reconstitution de marges de manceuvre
permettant la mise en oceuvre de réformes destinées a maintenir
I’attractivité de la fonction publique.

Votre rapporteur général partage la plupart des constats de la Cour
des comptes. Il considere que certaines propositions d’économies devraient
étre rapidement mises en ceuvre en ce qui concerne notamment les
effectifs, le temps de travail, la mobilité et les regles d’avancement.

1.Le double échec de la politique du Gouvernement: une
trajectoire triennale 2015-2017 inatteignable, une modernisation
ambitieuse de la gestion de la fonction publique rendue
impossible

La croissance tendancielle de la masse salariale résultant de la
politique mise en ceuvre depuis 2013 (stabilisation des effectifs, gel de la
valeur du point de la fonction publique et réduction des mesures
catégorielles) s’établit a 700 millions d’euros par an.

Pour respecter 1"évolution inscrite dans le budget triennal fixé par la
loi de programmation des finances publiques 2014-2019 du
29 décembre 2014, qui prévoit une augmentation de la masse salariale de
+0,3 % par an (soit 250 millions d’euros), des économies de 1’ordre de
450 millions d’euros sont nécessaires chaque année.

Le budget triennal 2015-2017 repose sur des hypotheses
d’économies s’élevant a 590 millions d’euros par an (cf. tableau ci-apres).
Une dépense de 100 millions d’euros supplémentaires est toutefois prévue
au titre de la garantie individuelle du pouvoir d’achat (GIPA) et de la
revalorisation des bas salaires, ramenant ainsi |’économie totale a
490 millions d’euros par an.
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Hypotheses retenues dans le cadre du budget triennal

Type de mesure Mesure Economie attendue

Diminutiondu cotit des
opérations extérieures du

ministere de la défense
Mesures diverses 250 millions d’euros
Diminution du cofit des

heures supplémentaires dans
I'éducation nationale

l\flesu.res Diminution d}l co.ﬁt des 150 millions d’euros
catégorielles mesures catégorielles

Schéma d’emplois Stabilisation des effectifs 120 millions d’euros

GVT solde Révision du GVT positif du 70 millions d’euros

ministére de la défense

Source : commission des finances du Sénat, d’apres des données Cour des comptes

Or ces hypotheses semblent extrémement fragiles compte tenu des
évolutions constatées et des mesures déja prises. Ainsi, s’agissant des
économies devant étre réalisées au titre :

- des mesures diverses, la Cour note que les économies prévues sur
les opérations extérieures « apparaissent hypothétiques ». De méme, la
diminution des heures supplémentaires dans I’éducation nationale est peu
probable dans la mesure ou, d'une part, « les heures supplémentaires peuvent
augmenter en méme temps que le nombre d’enseignants si les besoins en heures de
présence d’enseignants sont eux-mémes croissants, par exemple du fait de
'aménagement des rythmes scolaires, de la réduction de la taille des classes ou de la
diversification des matieres enseignées » et, d’autre part, elles « constituent un
complément important de la rémunération des enseignants, qui ont peu de primes et
indemnités par rapport aux autres fonctionnaires » ;

- des mesures catégorielles, le colit des mesures déja décidées
s’éleve a 199 millions d’euros pour 2016 et a 89 millions d’euros pour 2017.
Ces montants correspondant a ceux fixés par la loi de programmation des
finances publiques, il n’existe donc plus aucune marge de manceuvre pour
la mise en place de nouvelles mesures catégorielles ;

- du schéma d’emplois, le maintien de 1’objectif de création de
postes dans les ministeres prioritaires et, en particulier, dans 1’éducation
nationale, apparait incompatible avec la moindre réduction des effectifs au
ministére de la défense (-18 750 ETP) prévue par la loi actualisant la
programmation militaire pour les années 2015 a 2019 et portant diverses
dispositions concernant la défense. Par ailleurs, avec 8293 créations de
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postes prévues en 2016, hors opérateurs et budgets annexes, le solde des
emplois créés depuis 2012 s’élevera a environ 1 800 ETP, en contradiction
avec l'objectif de stabilisation des effectifs affiché par le Gouvernement ;

-du GVT solde, ’économie attendue de 70 millions d’euros n’est
pas fiable dans la mesure ou cette estimation repose principalement sur
des données issues du logiciel unique a vocation interarmées de la solde
(Louvois) qui a connu d’importants dysfonctionnements.

Au total, dans ’hypothése peu probable ou ces différentes mesures
atteignaient leurs objectifs et permettaient de contenir la progression de la
masse salariale a un niveau proche de + 0,3 % par an, aucune marge de
manceuvre ne subsisterait pour la mise en ceuvre de mesures ambitieuses
visant a améliorer la gestion de la fonction publique nécessairement
cotiteuses.

Selon Marie-Anne Lévéque, directrice générale de I’administration et
de la fonction publique, le projet d’accord relatif a « I’avenir de la fonction
publique : la modernisation des parcours professionnels, des carrieres et
des rémunérations » du 9 juillet 2015 qui prévoit notamment un
desserrement des grilles salariales ne devrait pas permettre un retour aux
amplitudes! antérieures. Pourtant, le cotit des mesures contenues dans cet
accord devrait, selon la Cour des comptes, atteindre progressivement un
montant compris entre 2,5 milliards d’euros et 3 milliards d’euros pour la
fonction publique d’Etat et entre 4,5 milliards d’euros et
5 milliards d’euros pour 1’ensemble de la fonction publique a 1’horizon
2020. Or si des mesures d’économies sont prévues, elles apparaissent sans
commune mesure avec le cofit de la réforme. La Cour des comptes reléeve
ainsi que « le coilt de la réforme des grilles ne serait donc qu’en partie compensée
par les mesures déja annoncées, et il sera nécessaire de recourir a d’autres leviers
d’économies ».

2. Un dogme du nombre qui devrait étre abandonné au profit
d’une réduction des effectifs reposant sur une rationalisation du
périmetre des missions de 1’Etat

Les effectifs ont crt a hauteur de + 0,6 % par an en moyenne au
cours des dix derniéres années, soit un taux deux fois supérieur a celui du
secteur privé (+ 0,3 %).

Une inflexion a cependant eu lieu entre 2006 et 2012 avec la mise
en ceuvre de la régle du « non-remplacement d’un fonctionnaire sur deux
partant a la retraite ». En contrepartie, il a été prévu une augmentation des
mesures catégorielles et d’accompagnement des restructurations. Selon
I'Insee?, la diminution des effectifs de la fonction publique d’Etat de

1]l s’agit des écarts des traitements indiciaires de base entre corps et entre catégories, ainsi qu’entre
le premier et le dernier échelon de chaque grade.
2 Insee Premiere, n® 1509, juillet 2014 et fiche thématique « Emplois et salaires », édition 2014.
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215 000 ETP entre 2006 et 2011 s’est ainsi accompagnée d’une augmentation
des rémunérations d’environ 0,9 %.

A cet égard, le choix du Gouvernement de privilégier une
stabilisation des effectifs apparait regrettable dans la mesure ou il réduit
les perspectives salariales des fonctionnaires.

Ce choix apparait en outre isolé a 1'échelle européenne. Comme le
note l'institut de I'entreprise dans une note de juin 20157, le Royaume-Uni a
mis en place une politique de réduction drastique des effectifs avec le
« non-remplacement de départs a la retraite, la mise en place de plans volontaires et
des licenciements, y compris dans la fonction publique statutaire ». Une politique
comparable a été mise en ceuvre en Irlande, en Espagne et en Italie.

C’est pourquoi il apparait indispensable de revenir sur le
« dogme » de la stabilité des effectifs afin, d’une part, de respecter la
trajectoire triennale 2015-2017 et, d’autre part, de recréer des marges de
manceuvre permettant la mise en ceuvre d’une gestion plus efficiente de la
fonction publique.

Pour autant, les mesures systématiques telles que le
non-remplacement d’un départ a la retraite sur deux ou la compensation des
recrutements au sein des ministéres « prioritaires » par la réduction des
effectifs dans les autres administrations semblent avoir atteint leurs limites.
En effet, de nombreux services n’ont plus les moyens humains de remplir
dans des conditions satisfaisantes les missions qui leur sont assignées.

Aussi, la mise en ceuvre d’'une politique plus rigoureuse de
réduction des effectifs suppose qu’une réflexion soit menée en amont afin
d’identifier les éventuels doublons, par exemple entre I’Etat et les
collectivités territoriales (services d’entretien du réseau routier ou services
d’instruction et de versement de certaines aides sociales par exemple),
ainsi que, plus généralement, les missions qui ne devraient plus étre
exercées par la sphére publique.

3. Une explosion de la masse salariale des opérateurs ne résultant
que partiellement de transferts de 1’Etat

La Cour des comptes note que les effectifs des établissements publics
administratifs (EPA), qui représentent 61 % des opérateurs, s’élevaient a
« 464 000 agents en 2013, soit 19,5 % de la FPE, contre 7,8 % en 2002 ». Elle
releve en outre qu’ «un emploi sur quatre est localisé dans un EPA
" dérogatoire ", c’est-d-dire dont le statut normal de recrutement est celui de
non-titulaire, et qui peut embaucher certains agents hors de son plafond d’emploi ».

T Institut de l'entreprise, Consolidation budgétaire et redressement économique en Europe - Sortir de
la crise : les enseignements de nos voisins européens, juin 2015.
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Entre 2009 et 2013, la masse salariale des opérateurs a ainsi crt de
pres de 50 %. Si les transferts de personnels (universités, voies navigables
de France, agences régionales de santé) expliquent cette augmentation
pour plus des deux tiers, le tiers restant résulte de décisions de
recrutements internes.

Dés lors, il apparait indispensable qu’au-dela de la stabilisation de
leurs effectifs prévue par la loi de programmation des finances publiques
2014-2019, un effort particulier soit demandé aux opérateurs de 1’Etat
s’agissant de leurs dépenses de personnel.

Denis Morin, directeur du budget, a rappelé lors de son audition
que l'article 64 de la loi de finances pour 2008 prévoit qu’« a compter du
1 janvier 2009, le plafond des autorisations d’emplois des opérateurs de 1’Etat est
fixé chaque année par la loi de finances ». Ce plafond a été stabilisé a partir de
la loi de programmation 2012-2017 et « une norme de baisse des subventions
pour charge de service public et des taxes affectées a été retenue dans le budget
triennal 2015-2017 ». Pour autant, comme le note la Cour des comptes, «le
dynamisme des effectifs des opérateurs résultant principalement de 'emploi hors
plafond (53 000 ETP, incluant la prévision d'une nouvelle augmentation de 1 000
ETP dans le budget 2016 contournant de fait la stabilisation du plafond d’emplois)
concentré dans les secteurs " prioritaires ", ces instruments se révelent insuffisants
pour contraindre efficacement les opérateurs a modérer davantage leurs
recrutements, en 'absence d'un durcissement des possibilités de dérogation ».

Le directeur du budget a par ailleurs indiqué que, depuis 2015, un
plafond d’emplois global doit étre voté annuellement par les conseils
d’administration des opérateurs retracant 1’ensemble de leurs effectifs.
Bien qu’utile pour affiner la connaissance des effectifs réels des
opérateurs, cette mesure devrait rester inopérante s’agissant de la maitrise
de leurs dépenses de personnel dans la mesure ou seuls les effectifs sous
plafond d’emplois pourront faire I’objet d’un pilotage en loi de finances.

Il a enfin rappelé qu'en matiere de rémunérations, le décret
n° 2012-1246 du 7 novembre 2012 relatif a la gestion budgétaire et
comptable publique (GBCP) prévoit l'extension des pouvoirs du
controleur budgétaire lui permettant notamment de s’assurer de «la
justesse de la hiérarchie des rémunérations ».

Si la mise en ceuvre de telles mesures semble aller dans le bon
sens, il apparait désormais indispensable de prévoir la fixation d’un
objectif contraignant d’évolution du nombre d’agents.

Ainsi, selon la Cour des comptes, une baisse annuelle des effectifs
des opérateurs a hauteur de 1,5 %, qui était la norme fixée par la loi de
programmation 2011-2014, permettrait de dégager une économie de ’ordre
de 200 millions d’euros par an. A cet égard, il serait souhaitable qu’une
revue de leurs missions ainsi que l'identification de gains de productivité
soient rapidement menées.
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4. Un temps de travail inférieur en moyenne a la durée légale

S’agissant du temps de travail, de grandes disparités existent selon
les versants de la fonction publique, les ministéres et les corps de
fonctionnaires. Si la durée du travail est fixée, comme dans le secteur privé,
a 35 heures hebdomadaires, soit 1 607 heures annuelles, la Cour des comptes
releve qu’au sein de la fonction publique de 1'Etat, les régimes spécifiques
sont majoritaires (enseignants, militaires, policiers, personnels au forfait,
etc.) et que «seuls 500 000 ETP environ sur 1,9 million dans les ministeres
sont ainsi soumis au régime de droit commun ».

Au total, elle estime que « le temps de travail annuel moyen, a temps
complet, serait de 1 594 heures dans le secteur public, contre 1 684 heures dans le
secteur privé », soit une durée du travail sensiblement inférieure a la moyenne
des pays de 'OCDE (1 620 heures en 2011).

Le lancement d’une mission d’évaluation du temps de travail dans la
fonction publique confiée en juillet 2015 par le Premier ministre a
Philippe Laurent, président du Conseil supérieur de la fonction publique
territoriale, dont les conclusions seront remises au début de 'année 2016,
devrait permettre de dresser un panorama des pratiques existantes en
matiere de temps de travail.

I1 serait souhaitable, qu'a cette occasion, un examen systématique
des régimes de temps de travail dérogatoires a la durée légale soit réalisé,
afin d’en apprécier la justification et, le cas échéant, de mettre un terme
aux pratiques irrégulieéres.

Par ailleurs, afin de lutter contre l’absentéisme dans la fonction
publique, la loi de finances pour 2012 avait instauré un jour de carence pour
les fonctionnaires, mais celui-ci a été supprimé par la loi de finances pour
2014. Pourtant, cette mesure s’est traduite par wune réduction de
I’absentéisme. Ainsi, selon I'INSEE, la proportion d’agents en arrét maladie
de moins de 15 jours est passée de 1,2 % a 1 %, entre 2011 et 2012, dans la
fonction publique de I'Etat, et de 0,8 % a 0,7 % dans la fonction publique
hospitaliere.

C’est pourquoi lors de l'examen du projet de loi de finances
pour 2015, le Sénat avait adopté un amendement présenté par votre
rapporteur général au nom de la commission des finances visant a
instaurer trois jours de carence dans la fonction publique.

5. Une faible mobilité des agents source d’inefficience dans la
gestion des personnels

La mobilité, tant géographique qu’entre administrations, apparait
singuliérement limitée au sein de la fonction publique. Selon la Cour des
comptes, parmi les agents titulaires, « seulement 2,5 % ont changé d’employeur,
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3,0 % de bassin d’emploi et 0,3 % de statut». Cette situation s’explique
notamment par la persistance de disparités en matiere de régimes
indemnitaires.

La Cour des comptes reléve ainsi que 84 % des mobilités résultent
d’une décision de 1'agent et non de 'administration. Elle constate en outre
que la mobilité concerne pour I'essentiel les agents non titulaires.

Certes, comme l'a rappelé Marie-Anne Lévéque, directrice générale
de 'administration et de la fonction publique, les mobilités a 'initiative des
agents permettent, dans la grande majorité des cas, de combler une vacance
de poste. Pour autant, la faible mobilité des fonctionnaires constitue un
facteur d’inflation des effectifs dans la mesure ou elle ne permet pas une
allocation optimale des ressources.

Le projet d’accord du 9 juillet 2015, qui doit faire 1’objet d"un accord
majoritaire avant le 30 septembre 2015, prévoit différentes mesures visant a
favoriser les mobilités (simplification et clarification des regles de
mobilité, publication plus large des vacances d’emplois, révision des
outils statutaires et indemnitaires visant a concourir a l'attractivité de
certains territoires, etc.). Ce projet se concentre néanmoins sur les
mobilités « volontaires ».

Or la mobilité dans l'intérét du service devrait étre considérée

comme la contrepartie de la sécurité de I’emploi et mériterait donc, a ce
titre, d’étre développée.

Différentes mesures pourraient étre prises telles qu'un meilleur
accompagnement en termes de formation permettant d’accroitre
I'employabilité et 1’adaptabilité des agents, lidentification et la
suppression progressive des obstacles statutaires a la mobilité ou encore la
réorientation des outils par un meilleur ciblage des dispositifs
d’encouragement a la mobilité.

6. Une rationalisation nécessaire du « maquis » des primes et des
indemnités

Les primes et indemnités percues par les agents représentent en
moyenne 30 % de la rémunération principale. Ce taux peut atteindre 86 %
pour les emplois d’encadrement et de direction.

Si les primes et indemnités constituent souvent un palliatif a la
rigidité des grilles salariales, les montants percus au titre de ces éléments
de rémunération dépendent davantage de 'appartenance a un ministere
donné que des performances individuelles ou collectives enregistrées, du
niveau de sujétion ou de responsabilités.
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Des outils ont certes été développés pour individualiser davantage
ces éléments de rémunération afin d’y intégrer une composante liée a la
performance (nouvelle bonification indiciaire en 1990, prime de fonction et
de résultat en 2010, régime indemnitaire tenant compte des fonctions, des
sujétions, de l'expertise et de I'engagement professionnel dans la fonction
publique d’Etat en 2014), mais leur mise en ceuvre est difficile en raison du
cotit de la convergence des primes et indemnités qui se traduit, en régle
générale, par un alignement sur le régime le plus favorable.

Par ailleurs, comme 1’a rappelé Raoul Briet, président de la premiére
chambre de la Cour des comptes lors de l'audition « pour suite a donner »
du 9 septembre 2015, 1’existence de 1500 éléments de paye distincts dans
I’ensemble de la fonction publique constitue un frein a la mise en place
d’instruments de pilotage et de gestion tels que I'opérateur national de paye
ou encore le logiciel « Louvois ».

7. Une progression de carriere qui devrait étre davantage corrélée
a la valeur professionnelle des agents

Comme l'a indiqué Denis Morin, directeur du budget, lors de son
audition, I’augmentation de I'ordre de 2 % par an du glissement vieillesse
technicité dans un contexte d’inflation quasi nulle n’apparait pas tenable.

Lors de I'examen du projet de loi de finances pour 2015, le Sénat
avait ainsi adopté un amendement de votre rapporteur général visant a
ralentir la progression du glissement vieillesse technicité pour une
économie estimée a 550 millions d’euros pour la seule fonction publique
d’Etat.

La mise en ceuvre d'une telle mesure doit en outre avoir pour
objectif une meilleure prise en compte de la valeur professionnelle des
agents.

En effet, si les avancements et les promotions sont censés tenir
compte de l'ancienneté et de la valeur professionnelle, dans les faits, ce
second critére est rarement déterminant.

Si le projet d'accord du 9 juillet 2015 évoque la valeur
professionnelle comme un critére permettant d’accélérer les carrieres, dans le
méme temps, il fixe également le principe selon lequel « chaque fonctionnaire
doit pouvoir dérouler une carriere complete sur au moins deux grades, dans toutes
les catégories », ce qui semble aller a 1’encontre de I'objectif d’'une promotion
au mérite et, a I'inverse, renforcer le caractere automatique des avancements.

Aussi, les pistes proposées par la Cour des comptes pourraient
servir de fondement a des réformes utiles, en particulier :

-la diminution des taux de promus-promouvables. Selon les
estimations de la Cour des comptes, le retour aux taux existant dans la
période 2006-2008 permettrait une économie de 60 millions d’euros ;
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- des examens professionnels plus fréquents pour -certaines
promotions ainsi que des reégles s’agissant des réductions d’ancienneté et
de I'avancement a l’ancienneté minimale. La Cour des comptes considere
que ces mesures pourraient générer une économie de I’ordre de 240 millions
d’euros ;

- la suppression du « coup de chapeau » (avancement a quelques
mois de la retraite) lorsque qu’il n’est pas justifié par des résultats suffisants.
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TRAVAUX DE LA COMMISSION :
AUDITIONS POUR SUITE A DONNER

Réunie le mercredi 9 septembre 2015, sous la présidence de
Mme Michele André, présidente, la commission des finances a procédé a
deux auditions pour suite a donner a I'enquéte de la Cour des comptes,
transmise en application de I'article 58-2° de la LOLF, sur les enjeux et les
leviers de la maitrise de la masse salariale de I’Etat.

I. AUDITION DE M. DIDIER MIGAUD, PREMIER PRESIDENT DE LA
COUR DES COMPTES

Mme Michéle André, présidente. - Cette audition est ouverte a la
presse et retransmise sur le site internet du Sénat. Notre commission a
demandé a la Cour des comptes, en décembre 2014, en application du
paragraphe 2 de l'article 58 de la loi organique relative aux lois de finances
(LOLF), d’effectuer une enquéte sur les enjeux et les leviers de la maitrise de
la masse salariale de 1'Etat.

En 2014, celle-ci s’élevait a 121 milliards d’euros, soit 40 % des
dépenses du budget général, et a 278 milliards d’euros pour I'ensemble des
administrations publiques. Il ne peut y avoir de maitrise des dépenses
publiques sans maitrise de la masse salariale. Des 2012, le Gouvernement la
considérait comme l'un des axes prioritaires de sa politique de finances
publiques. L’actuelle loi de programmation des finances publiques prévoit
une augmentation inférieure a l'inflation au cours de la période 2014-2017.
Lors du débat d’orientation des finances publiques de juillet dernier, le
Gouvernement a confirmé que la maitrise de la masse salariale de 1'Etat
serait poursuivie en 2016, « en tenant compte des créations d’emplois pour la
lutte contre le terrorisme et de la révision de la trajectoires d’effectifs de la
Défense lors de I'actualisation de la loi de programmation militaire (LPM) ».

Cela n’interdit pas d’identifier des secteurs prioritaires de
recrutement -lI"éducation, la justice, la sécurité et I'emploi - et une gestion
active des ressources humaines, comme en témoigne le projet de
revalorisation des grilles.

Nous entendrons la présentation de l'enquéte par le Premier
président de la Cour des comptes et la réaction des principales
administrations concernées - la direction générale de la fonction publique et
la direction du budget - a 'occasion d’auditions distinctes, contrairement a
nos habitudes. Je vous demanderai votre accord pour publier cette enquéte.

M. Didier Migaud, Premier président de la Cour des comptes. -
Nous avons réalisé cette enquéte apres avoir défini son périmetre avec vous,
Madame la Présidente et Monsieur le rapporteur général. Ce rapport s’inscrit
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dans la continuité de nos travaux, aprés un rapport sollicité par la
commission des finances de I’ Assemblée nationale en 2010 sur les conditions
d’une stabilisation en valeur de la masse salariale de I'Etat. La Cour des
comptes a déja examiné les risques qui pésent sur les objectifs d’évolution de
la masse salariale fixés par le Parlement. Dans plusieurs rapports successifs
sur la situation et les perspectives des finances publiques, notamment celui
de juin 2014, elle s’est aussi intéressée aux leviers susceptibles de contribuer
a les respecter.

Le présent rapport actualise et complete les constats et les analyses
précédents. Il étend le champ des travaux, auparavant centrés sur la gestion
budgétaire, a la gestion des ressources humaines.

Trois constats : la masse salariale constitue un enjeu majeur pour la
maitrise des finances publiques, compte tenu de son importance et de son
évolution ; cet objectif de maitrise est a concilier avec une gestion des
ressources humaines plus adaptée a un Etat et 4 un service public modernes ;
pour respecter les objectifs des pouvoirs publics, plusieurs leviers existent.
Nous en avons identifié neuf principaux, mais c’est a vous qu’il revient
d’arbitrer.

Le rapport est centré sur I'Etat, mais étend parfois ses analyses aux
trois fonctions publiques - les mémes leviers sont applicables a toutes les
administrations publiques. Dans le contexte durablement tendu de nos
finances publiques, la masse salariale est un enjeu de premiére importance et
représente pres du quart de la dépense publique et 13 % de la richesse
nationale. Les administrations publiques employeurs rémuneérent pres de six
millions d’agents. Ce poids est le plus important des pays de 'OCDE apres
les pays scandinaves. La masse salariale de 'Etat représente 40 % du budget
général, soit 121 milliards d’euros en 2014 dont 81 milliards d’euros au titre
des rémunérations. Depuis dix ans, la masse salariale du secteur public a
augmenté a un rythme proche de celle du secteur privé et de la richesse
nationale, autour de 2,5 points par an en moyenne, la croissance plus
dynamique des effectifs dans le secteur public étant compensée par une
augmentation des rémunérations plus modérée. La tendance moyenne
masque des évolutions différenciées, la croissance de la masse salariale de
I'Etat - autour de 1% par an- a été davantage contenue que celle des
collectivités territoriales - plus de 4 % - et que celle des opérateurs - plus de
6,5 %. Cela est di a une augmentation beaucoup plus rapide des effectifs,
au-dela des transferts de personnel de I'Etat.

Le profil particulier de la masse salariale de I'Etat reflete les
politiques menées depuis plusieurs années. La baisse des dépenses du titre 2
hors contribution au compte d’affectation spéciale (CAS) « Pensions »
constatée depuis 2007 est due aux transferts de personnel aux collectivités
territoriales et aux opérateurs - notamment les universités. A périmetre
constant, I'Etat a ralenti I'augmentation de sa masse salariale jusqu’a la
stabiliser depuis 2011, avec la révision générale des politiques publiques
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(RGPP) et le non-remplacement d’un départ a la retraite sur deux entre 2008
et 2012, le gel du point d’'indice depuis 2010 et la réduction des enveloppes
catégorielles depuis 2013. Si une partie de ces efforts se répercute aussi sur
les autres fonctions publiques, ils sont insuffisants pour contenir la masse
salariale publique, dont I'Etat ne représente que la moitié.

Les pouvoirs publics doivent concilier respect de la programmation
budgétaire pluriannuelle et gestion dynamique des ressources humaines. La
programmation 2014-2019 repose sur des objectifs ambitieux de maitrise de
la masse salariale, a 1,1 % en moyenne pour l'’ensemble des administrations
publiques. Pour 1'Etat, la progression des dépenses de titre 2 hors CAS
« Pensions » est limitée a 1 % sur trois ans dans le budget triennal 2015-2017,
soit en moyenne 250 millions d’euros par an.

Or une augmentation beaucoup plus importante est a prévoir, en
raison de facteurs comme la dynamique spontanée des rémunérations avec
I'avancement de carriere des agents. En tenant compte des mesures
annoncées - gel du point d’indice, stabilité des effectifs, diminution des
enveloppes catégorielles - la croissance de la masse salariale s’éleverait a
700 millions d’euros par an. Il faudra trouver 450 millions d’euros
d’économies supplémentaires pour atteindre 1’objectif, et plus encore en 2016
et en 2017. En effet, la loi de finances initiale pour 2015 prévoyait déja une
augmentation de 400 millions d’euros et cette prévision devrait étre dépassée
en exécution en raison des arbitrages récents sur les effectifs du ministére de
la défense. L’actualisation de la loi de programmation militaire aura des
conséquences importantes sur 1'évolution prévisible de la masse salariale de
I'Etat, sauf a revenir sur les créations de postes dans les autres ministéres
prioritaires. L’ objectif d’une stabilisation du plafond global des autorisations
d’emplois jusqu’a 2017 n’est d’ores et déja plus tenable.

Le projet de loi de finances pour 2016 devrait s’écarter de 1’objectif
de stabilisation des effectifs, avec une augmentation de 8 300 équivalents
temps-plein (ETP). Les efforts supplémentaires demandés aux ministeres
non prioritaires ne seront pas suffisants pour compenser cette évolution.

Enfin, la réalisation d’autres économies programmeées dans le budget
triennal parait incertaine. Alors que la baisse des heures supplémentaires au
sein de l’éducation nationale était censée accompagner la hausse des
effectifs, cette prévision ne s’est pas vérifiée en 2013 et 2014. Le cott des
opérations militaires extérieures ne devrait pas diminuer non plus. Pour
compenser ces risques, il ne suffit pas de restreindre davantage les
enveloppes catégorielles, et il importe de conserver une marge de manceuvre
pour financer I’accompagnement de certaines réformes de modernisation de
I’administration et d’harmonisation des régimes indemnitaires. Les risques
de dépassement en exécution se sont réalisés depuis 2009, du fait notamment
des difficultés propres au ministére de la défense - sous-budgétisation des
opérations extérieures, problemes du logiciel Louvois... Si le contrdle de



-18 - LA MAITRISE DE LA MASSE SALARIALE DE L'ETAT

I’exécution et les outils de pilotage ont été renforcés, ils restent insuffisants.
Il serait judicieux de prévoir systématiquement des marges de précaution.

L’Etat employeur doit également s’interroger sur ses pratiques de
gestion des emplois et des compétences. Le déroulement des carriéres de la
fonction publique ne correspond plus aux besoins. Les grilles salariales ont
perdu de leur sens, resserrées par l'augmentation du minimum de
traitement. Elles prévoient parfois des carrieres courtes qui ne tiennent pas
compte du recul progressif de l'dge effectif de départ en retraite. Les
avancements automatiques a l'ancienneté priment encore sur Ila
reconnaissance de la performance, rendant les parcours professionnels peu
incitatifs. Ce constat a été fait conjointement par le Gouvernement et par les
organisations syndicales lors de la négociation sur les parcours
professionnels, les carriéres et les rémunérations. Les discussions ont
débouché en juillet dernier sur un protocole d’accord pour rénover les
grilles. Les primes et indemnités ont pris une importance croissante dans la
rémunération, par empilement de dispositifs hétérogenes, parfois
inéquitables. Les disparités entre corps et ministéres, le libre choix des
affectations conduisent a des carrieres trop peu mobiles ; et trop souvent les
agents les moins expérimentés sont affectés dans les fonctions et territoires
les plus difficiles. La nécessaire restructuration des administrations, pour
renforcer l'efficience du service public, augmentera les besoins de mobilité et
de formation des agents.

Tout cela aura un cott. La réforme des grilles conduit a court terme
a reclasser les agents a des niveaux indiciaires équivalents ou plus élevés et a
revaloriser les progressions de carriére : les nouvelles grilles proposées dans
la négociation cotteront 2,5 milliards d’euros pour la fonction publique
d’Etat, et monteront progressivement en charge entre 2017 et 2020 pour
atteindre 4,5 milliards d’euros pour I'ensemble de la fonction publique. Les
mesures d’économies annoncées en contrepartie dans le protocole d’accord
seront insuffisantes. En outre, I’harmonisation des régimes indemnitaires se
fait quasi-systématiquement par alignement sur le régime le plus favorable.
Ainsi le nouveau régime indemnitaire tenant compte des fonctions, des
sujétions, de l'expertise et de 1'engagement professionnel dans la fonction
publique d’Etat (RIFSEEP) ne pourra déboucher sur un régime indemnitaire
commun qu’en débloquant des enveloppes pour financer la convergence des
corps et des ministeres. Enfin, il faudra accompagner financierement les
agents pour restructurer les services et réaliser les mobilités fonctionnelles et
géographiques. Ce sera le cas prochainement avec la fusion des régions et la
nouvelle répartition des compétences.

Les pouvoirs publics disposent de plusieurs leviers pour définir une
politique de ressources humaines équilibrée et soutenable. La structure des
rémunérations, de plus en plus complexe, ne répond plus forcément aux
objectifs initiaux. Une maitrise renforcée de 1'évolution des effectifs
restaurerait des marges en termes de politique salariale et la modulation de
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la durée effective du travail pourrait accompagner les restructurations des
administrations tout en maintenant la qualité du service rendu. Au sein de
cette «boite a outils », la Cour des comptes a identifié neuf leviers
principaux, qui ne sont pas des recommandations : au Gouvernement et a
vous, parlementaires, de choisir la combinaison, notre mission étant de
contribuer a la réflexion sur les moyens de concilier les contraintes

budgétaires avec une gestion plus attractive des carrieres publiques.

La maitrise de la masse salariale depuis 2010 a surtout reposé, en ce
qui concerne la part indiciaire, sur le gel du point d’indice, mais les
économies a en attendre se réduisent. En effet, 'alignement du traitement le
moins élevé sur le SMIC peése de maniere croissante; et la garantie
individuelle du pouvoir d’achat (GIPA), versée sous forme d’une prime aux
agents dont le traitement indiciaire a augmenté moins vite que les prix, croit
également. Un dégel du point d’indice cofterait 2 milliards d’euros pour
I’ensemble de la fonction publique pour une augmentation de 1 %. Afin d’en
maitriser le niveau, la désindexation sur la valeur du point de certaines
primes et indemnités pourrait étre opportune. Plusieurs mesures seraient
susceptibles de limiter les dépenses liées a la revalorisation du minimum de
traitement et a la GIPA; leur mode de calcul pourrait étre révisé.
Actuellement calculés exclusivement sur le traitement indiciaire, ils ne
prennent pas en considération 1’évolution des primes et des indemnités,
dynamiques ces derniéres années. Ainsi, certains agents bénéficient de ces
dispositifs alors méme que leur rémunération globale est sensiblement
supérieure au SMIC ou que leur pouvoir d’achat a été préservé.

De nombreuses études convergent en faveur d’une rénovation des
primes et des indemnités transversales qui ne répondent plus a leurs
objectifs originels, comme l'indemnité de résidence qui ne compense pas le
différentiel effectif de cotit de la vie entre les territoires, et qui pourrait étre
globalement revue et recentrée sur I'fle-de-France, ot le cotit de la vie est
plus élevé qu’ailleurs. Cela concerne aussi le supplément familial de
traitement, hérité d'une époque antérieure a la Sécurité sociale, méme si la
forfaitisation, a l'étude, ne dégagerait pas d’économies. Quelle est sa
pertinence alors qu’il est redondant avec la politique familiale de droit
commun ?

Par ailleurs, dans son rapport public annuel de février 2015, la Cour
des comptes a montré que les sur-rémunérations outre-mer étaient sans
commune mesure avec le différentiel de cotit de la vie par rapport a la
métropole et a recommandé de les revoir sensiblement a la baisse, afin
d’éviter un phénomene inflationniste dans les territoires ultramarins.

Si les déroulements de carrieres devaient étre ralentis dans le cadre
de la refonte des grilles et les promotions davantage contingentées, le
glissement vieillesse-technicité (GVT) s’en trouverait mécaniquement
diminué. Toutefois, les mesures inscrites dans le protocole d’accord soumis
aux organisations syndicales ne permettront qu'un ralentissement limité et a
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long terme. A plus court terme, les outils de gestion des avancements
individuels de carriéere pourraient étre utilisés de maniére plus rigoureuse.
Les taux de promotion pourraient étre revus a la baisse - ils ont augmenté
ces dernieres années, sans toujours de corrélation avec les aptitudes
professionnelles... A l’approche de I'dge de la retraite, les promotions
«coups de chapeau» sont devenues quasi automatiques dans certains
ministéres, alors qu’elles sont censées étre réservées aux agents les plus
méritants. Les réductions d’ancienneté et les avancements a 1’ancienneté
minimum sont parfois accordés a tous les agents d'un service! Ces
dispositifs pourraient étre supprimés au bénéfice des nouveaux outils que
sont la prime de fonction et de résultat (PFR) et le RIFSEEP.

Bien que des leviers existent du c6té des rémunérations, la politique
salariale est trés contrainte par le gel du point et la baisse des enveloppes
catégorielles. Le gel des effectifs desserrerait la contrainte qui pése sur la
politique salariale. Le non-remplacement d’un départ a la retraite sur deux
dans le cadre de la RGPP a réduit sensiblement les effectifs de
fonctionnaires. Reprendre une norme identique permettrait une économie
substantielle ; le non-remplacement d’un départ a la retraite sur quatre
suffirait pour financer les économies nécessaires au respect de la loi de

programmation.

Une nouvelle baisse des effectifs est indissociable d"une redéfinition
du périmetre des missions de I'Etat et de la répartition des compétences
entre les niveaux d’administrations. La Cour des comptes est réticente face
aux mesures de compression uniforme de la dépense -le «rabot».
L’évolution des effectifs devrait reposer d’abord sur I'identification des gains
potentiels de productivité, comme ceux liés a la transformation numérique
des structures ou a la suppression des doublons, avant de cibler les services
devant étre restructurés, avec un accompagnement approprié. Jusqu'a
présent, seul I'Etat a diminué globalement ses effectifs, alors que les autres
administrations - opérateurs, collectivités territoriales et hopitaux -
s’inscrivaient dans une tendance inverse. L’effort devrait étre équitablement
partageé.

Une réflexion sur le temps de travail réel des agents serait également
opportune. Le maintien de la qualité du service avec des ressources plus
contraintes suppose des agents disponibles pendant la durée réglementaire.
Or la réalité du temps de travail est trées mal connue : le dernier rapport
transversal date de 1999 et le bilan du passage aux 35 heures n’a jamais été
fait. Compte tenu de la diversité des missions, les régimes de travail sont trés
hétérogenes, les durées moyennes de travail difficilement comparables et
peu pertinentes. La mission confiée a Philippe Laurent par le Premier
ministre apportera des éclaircissements bienvenus.

A ce stade, la Cour des comptes estime, a partir de 'enquéte emploi
de l'Insee, que les agents du secteur public travailleraient en moyenne une
centaine d’heures de moins par an que ceux du secteur privé, en raison d’un
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plus grand nombre de jours de congés et de RTT. Seule la fonction publique
territoriale aurait une durée moyenne inférieure a la durée légale, mais avec
d’importantes disparités. Porter la durée effective du travail au niveau de la
durée légale partout ou elle lui est inférieure aurait un effet non négligeable.

D’autres mesures sur le temps de travail pourraient également étre
sources d’économies : renforcer la lutte contre les absences répétées et non
justifiées, dont I'impact financier est important et qui grevent la qualité de
service ; réduire le colit des heures supplémentaires - essentiellement dans
I’éducation nationale - par des réformes de structure pour mieux aligner les
spécialités des enseignants sur les besoins des éleves et renforcer le controdle
des comptes épargne temps, mal suivis, pour limiter la dette sociale. Par
ailleurs, certains régimes de temps partiel sont rémunérés au-dela du strict
prorata (85,7 % au lieu de 80 % et 91,4 % au lieu de 90 %), sans justification et
en décalage avec ce qui se passe dans le secteur privé. Quelle est la
pertinence de cette sur-rémunération ?

L’enjeu de la masse salariale impose aux pouvoirs publics de faire
des choix clairs dans les années a venir. Le rapport que vous avez demandé a
la Cour des comptes présente plusieurs pistes reposant sur les leviers de la
rémunération, des effectifs et de la durée de travail. C'est a vous,
représentants du suffrage universel, qu’il revient d’actionner ces leviers,
selon les priorités que vous aurez déterminées.

M. Albéric de Montgolfier, rapporteur général. - Je remercie le
Premier président et les magistrats de la Cour des comptes pour ce travail.
Les enjeux considérables ont été rappelés. La majorité du Sénat avait déja
adopté deux amendements au projet de loi de finances pour 2015 sur
"absentéisme - les trois jours de carence - et le ralentissement du GVT mais
nous souhaitions aller plus loin.

La Cour des comptes nous donne une vision quasi exhaustive des
enjeux relatifs a la fonction publique. Deux éléments sont a souligner : les
écarts importants entre la durée théorique et la durée effective du temps de
travail, avec un quart des effectifs des ministeres au régime de droit
commun, soit 500 000 ETP sur 1,9 million, un chiffre frappant ! Par ailleurs, il
existe plus de 1500 éléments de rémunération. Or comme pour les
dérogations a la durée légale du travail, tous ne correspondent pas a des
textes précis. Pouvez-vous nous citer des exemples d’irrégularités
flagrantes ?

S’agissant de l'effort sur les effectifs, dispose-t-on d’éléments de
comparaison internationale ? D’apres la Cour des comptes, la France est le
pays de I'Union européenne, voire de I'OCDE ayant le moins ralenti la
croissance de ses effectifs. Quels leviers ces pays privilégient-ils - les
effectifs, la rémunération, la réforme du statut de la fonction publique ou
une redéfinition des missions de I'Etat et des collectivités ? Le Sénat pourrait
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tirer de ces exemples des amendements pour le futur projet de loi de
finances, comme il I’a fait lors de I'examen du projet de loi de finances pour
2015.

M. Michel Bouvard, rapporteur spécial des crédits de la mission
« Gestion des finances publiques et des ressources humaines ». - La mise
en place de la LOLF répondait aussi a une volonté du Législateur de définir
les métiers de I'Etat afin d’assouplir la gestion des ressources humaines.
Peut-on diminuer davantage le nombre de statuts et de corps pour plus de
polyvalence et de mobilité des agents, tout en sortant de la logique du
« rabot », afin de faire des choix stratégiques et de reporter les effectifs d'un
ministere a l'autre ?

Peut-on limiter davantage les emplois rémunérés et non affectés qui
existent dans nos collectivités territoriales ou au sein de l’éducation
nationale en raison de 'inadaptation des personnes concernées - en raison
de problemes de santé, par exemple - ou des besoins de la collectivité ?

Je suis trés intéressé par le travail de parangonnage sur la
performance dans les autres pays européens, y compris en Greéce, ce qui
mérite d’étre souligné. Quel serait le niveau optimum de rémunération de la
performance ? Les arbitrages budgétaires et la gestion des ressources
humaines de I'Etat en tiennent peu compte.

A-t-on suffisamment progressé sur la polyvalence de la formation
des enseignants pour faciliter la réduction du nombre d’options et que les
corps puissent davantage s’adapter aux besoins ?

M. Thierry Carcenac, rapporteur spécial des crédits de la mission
« Gestion des finances publiques et des ressources humaines ». - Le
rapport souligne que les mesures relatives a la fonction publique d’Etat ont
aussi des incidences sur la fonction publique territoriale et la fonction
publique hospitaliere. Par ailleurs, la quasi-stabilité de la masse salariale ne
pése-t-elle pas sur l'attractivité de la fonction publique, alors que le point
d’indice est figé depuis 2010 ? Comment recruter des enseignants si leur
rémunération est bloquée ?

Au-dela des statuts, les suppressions de postes concernent surtout
les catégories C, tandis que des postes de cadres A sont créés ou qu’on
requalifie des postes de catégorie C en catégorie B. Les agents de catégorie A
sont-ils restés sur des services extérieurs? A-t-on créé des postes en
administration centrale ? A-t-on tiré toutes les conséquences des réformes,
notamment pour réduire le poids des « gros ministeres » ? Quels seront les
impacts de la réforme de I'Etat et de la régionalisation sur la masse
salariale ? Il faut accompagner les agents qui iront de Toulouse a Montpellier
par exemple, avec des moyens financiers. Peut-étre le rapport Laurent nous
apportera-t-il des réponses plus larges, de méme que le ministere de la
fonction publique.
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M. Didier Migaud. - On manque d'une vision exhaustive et
transversale des écarts entre temps de travail 1égal et effectif, la mission de
Philippe Laurent y pourvoira, je l'espere. La Cour des comptes et les
chambres régionales des comptes observent des pratiques qui s’écartent des
1607 heures annuelles par an. L’'ampleur de ce phénomene reste a
déterminer. Ainsi, dans certaines collectivités territoriales, des accords
antérieurs a ceux liés a la mise en place des 35 heures accordent plus de jours
de congés que la regle de droit commun. Nous avons également constaté que
le temps de travail des policiers est inférieur a celui des gendarmes, en
raison de systemes de récupération plus favorables. Par ailleurs, dans notre
dernier rapport sur l’autonomie des universités, nous indiquions qu’une
circulaire comptabilisait les jours fériés du personnel administratif comme
des jours travaillés. De méme, la prise en compte de la performance dans le
régime indemnitaire est inégale selon les ministeres, avec une grande
diversité de primes, une prime forfaitaire pouvant varier de 20 % a 80 %. La
Cour des comptes commence a les recenser.

Certains pays ont réformé structurellement leur fonction publique
pour mieux maitriser I'évolution de la masse salariale et organiser plus
efficacement le service public. On imagine souvent que pour mieux répondre
aux besoins, il faudrait augmenter les crédits. Mais il n'y a pas de lien
automatique et évident entre 'augmentation des effectifs et 'amélioration
du service public! II faut aussi tenir compte de l'organisation, du
fonctionnement et de la répartition des moyens. Quand on isole un
parametre, les résultats ne sont toujours a la hauteur des attentes. Le Canada,
dans les années 1990, a réduit ses effectifs de fonctionnaires de 16 % - ceux-ci
ont augmenté ensuite lorsque sa situation économique s’est améliorée. La
Finlande, le Royaume-Uni et la Suéde ont engagé des réformes. Hormis
I’Allemagne, dont la situation budgétaire s’écarte sensiblement de celle de la
France, la France est le seul pays a avoir augmenté sa masse salariale
publique en volume depuis 2010. Les autres pays, quelle que soit leur
sensibilité, ont réduit leur masse salariale publique, certains
considérablement, comme les Pays-Bas, 1'Italie, le Royaume-Uni, sans parler
de l’Espagne, en jouant sur le non-remplacement des départs ou le
réajustement des rémunérations.

Une éventuelle réduction des effectifs devrait étre réalisée a partir de
la réorganisation des missions et des compétences de 1'Etat, des collectivités
locales et de la Sécurité sociale. En revanche, la technique du « rabot », a des
conséquences sur l'attractivité de la fonction publique, comme 1’évoquait
Thierry Carcenac. La rémunération - mais aussi 1’organisation des services -
contribue a l'attractivité. Lorsqu’on réduit a l'exces les moyens d’une
administration, si celle-ci ne peut plus exercer correctement ses missions,
'attractivité de la fonction publique n’en est pas améliorée! Le
fonctionnement des services, la responsabilisation des gestionnaires publics
importent aussi. On s’est beaucoup écarté de 1'esprit de la LOLF, qui pronait
la responsabilisation du gestionnaire public...
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Les réformes de structure exigent une vision a moyen terme et a long
terme pour en dégager l'intérét. Pendant longtemps, la réduction des
effectifs de 1'Etat s’est accompagnée d’une augmentation sensible des
effectifs des opérateurs. Les pouvoirs publics ont fini par imposer des
limites. A quoi bon s’efforcer de maitriser la masse salariale, si on laisse libre
cours au contournement des dispositifs et des régles qui ont été fixées ? Le
contrdle des opérateurs est essentiel.

M. Raoul Briet, président de la premiére chambre de la Cour des
comptes. -Le poids relatif des primes dans I’ensemble des rémunérations a
augmenté de manieére significative depuis que le point d’indice a été gelé.
Nous n’avons constaté aucune amélioration notable quant aux écarts et aux
disparités indemnitaires, et les critéres de performance n’ont pas non plus
été pris en compte. L'éparpillement pose des problemes de gestion comme
on a pu le constater lors de la mise en place de 'Opérateur national de paye
(ONP), confronté au maquis foisonnant des primes de tres petits montants.
Les difficultés de Louvois ont montré qu'une simplification du dispositif
s'imposait. Une régularisation avait déja été opérée, au début des
années 2000, qui s’est appliquée plus particulierement au ministere des
finances ; la mauvaise herbe repousse, ce qui implique que nous soyons
vigilants.

Les emplois non affectés recouvrent des situations tres différentes :
agents en instance d’affectation, notamment dans l’éducation nationale,
mobilité en cours, non-affectation due a une décision a venir de congé
maladie de longue durée... La gestion differe selon chaque ministere, et nous
ne disposons pas d’analyse transversale. Quant a la fusion des corps, qui
donne souvent lieu a un alignement sur le régime le plus favorable, elle
nécessite que 1'on trouve un équilibre pour éviter les surcotits. Enfin, nous
avons délibérément choisi de ne pas traiter des questions liées au statut des

fonctionnaires.

M. Eric Doligé. - Je remercie le premier président de la Cour des
comptes d’avoir clairement défini les enjeux et recadré la réflexion. Lorsque
I'Etat décide de transférer des fonctionnaires, il choisit en général des agents
de catégorie B ou C et garde ceux de catégorie A, de sorte que les
collectivités sont contraintes d’embaucher a ce niveau dans des secteurs tres
techniques. En outre, 'Etat est son propre assureur pour les retraites, ce qui
n’est pas le cas des collectivités. C’est un surplus de dépenses important qu’il
aurait fallu prendre en compte. La fusion des régions et surtout les
communautés de communes auront un cotit considérable. Si le Parlement a
un ro0le décisionnaire, le Gouvernement conserve une responsabilité
importante, notamment pour orienter les négociations avec le personnel des
collectivités. S’agissant de la question des sur-rémunérations outre-mer,
Serge Larcher et moi avions travaillé sur ce sujet : les positions varient selon
que l'on se trouve sur place ou a Paris... Ce cott pese sur l'inflation locale.
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Gardons-nous du «rabot » systématique, car certains emplois de
I'Etat peuvent étre « rentables ». Ainsi, il faudrait évaluer le surcoat des
contrats mis en place par I'Etat sous forme d’emplois spécifiques. Enfin, les
agences de I'Etat sont un « aspirateur » de personnel, dés lors qu’elles offrent
des rémunérations plus intéressantes. Les collectivités voient ainsi partir
tous leurs cadres de haut niveau.

Mme Fabienne Keller. - Nous sommes abreuvés de ces courbes
éternelles qui montrent que I'Etat est plus exemplaire que les collectivités
dans la maitrise de ses effectifs. C’est oublier que si les collectivités ont été
contraintes de recruter du personnel, durant cette longue période de
transferts, c’est par exemple pour mettre en place des modes de garde
supplémentaires (créches, etc.) ou mettre en ceuvre la réforme des rythmes
scolaires. L’analyse macro-économique mériterait donc d’étre affinée sur
cette question. Par ailleurs, il me semble que la nécessité de rénover la
gestion de la fonction publique pose en réalité un probleme de management :
comment donner une reconnaissance concrete aux agents qui se distinguent
dans l'accomplissement de leur tache, en s’y impliquant par leur créativité,
par exemple ? Qu’il s’agisse de notation, d’administration, de projet de
service, il faut réfléchir a ces réalités managériales de I’administration.

En matiere de mobilité, je proposerai une quasi-fusion entre la
fonction publique d’Ftat, et les fonctions publiques hospitaliere et
territoriale. Il y a par exemple beaucoup d’'ingénieurs dans la fonction
publique d’Etat. Lors des transferts de personnel qui ont eu lieu, les cadres
sont trés largement restés au niveau de I'Etat, de sorte que les collectivités
territoriales et la fonction publique hospitaliere ont da faire appel a des
contractuels pour la construction d’hopitaux ou pour le suivi de grands
projets. Une mobilité théorique existe mais sans qu’il y ait de correspondance
entre les plannings de recrutement ou les commissions administratives
paritaires. En outre, quitter une administration pour y revenir ensuite est
souvent sanctionné par la suite. Comment optimiser la valorisation des
compétences des agents? Comment assurer une transversalité des
compétences favorable a l'attractivité ? Enfin, les ressources humaines
s’'inscrivent dans la durée. Un jeune fonctionnaire qui vient d’étre recruté
sera en poste 35 ou 40 ans, alors qu'un secrétaire général de ministere n'a
une vision qu’a un ou deux ans et que les élus ont parfois des enjeux a plus
court terme encore. Ne manque-t-il pas un lieu de pilotage et de prospective
sur ces questions, a I'image de ce qui se fait pour le budget, par exemple ?

M. André Gattolin. - [1 me semble que le périmetre de la masse
salariale n’est pas forcément le meilleur critere pour évaluer 1'efficacité de la
gestion des ressources humaines d’'un ministere. En début d’année,
’excellent rapport de la Cour des comptes sur les prestations de conseils
hors informatique a montré que l'on externalisait de plus en plus de
fonctions. Je suis toujours étonné du recours fréquent par les ministeres aux
agences de communication alors qu’ils disposent déja de ressources dédiées
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en interne. On fait dans l'administration comme dans les entreprises ot,
pour plaire aux actionnaires, on diminue la masse salariale, tout en
compensant par le recours a des prestataires extérieurs. Est-ce vraiment
efficace ? Les difficultés de Louvois ont soulevé des interrogations sur la
gestion informatique de I'Etat. La création d’un véritable service public
dédié s’'impose, comme aux Etats-Unis, a I'heure ou la cyber sécurité est
centrale pour garantir la protection de I'Etat et des citoyens. Par ailleurs, le
principe théorique du non renouvellement des départs en retraite contribue
au vieillissement de la pyramide démographique. On se prive ainsi des
compétences nouvelles qu’auraient pu développer de plus jeunes agents, en
informatique, par exemple. Moins on renouvelle les équipes, plus la
pyramide des ages est vieillissante, et plus les compétences se perdent. En
définissant ce qui doit étre mutualisé d’un ministere a 'autre, on éviterait
des rafistolages sans efficacité.

M. Philippe Dallier. - Etes-vous certain que le chiffre de
120,8 milliards annoncé pour 'Etat en 2014 est le bon ? Lors de nos travaux,
nous avons entendu que toutes les dépenses de personnel n’apparaissaient
pas : on compte ainsi des milliers d’emplois « fantdmes » au ministere de la
justice, sans parler du recours a des prestataires extérieurs. Ce recours peut
se justifier dans une durée limitée, mais pas de maniére indéfinie. On entend
souvent que les collectivités territoriales sont peu vertueuses. Il faudrait
rappeler que la réforme des rythmes scolaires a entrainé un milliard d’euros
de dépenses de personnel, ou que les revalorisations des personnels de
catégorie C ont été décidées par I'Etat, ces deux derniéres années.
Cependant, comment éviter la concurrence acharnée qui existe entre
collectivités locales en matiere de rémunération ? En Seine-Saint-Denis, jai
pu constater de véritables « acrobaties » sur les fiches de paie de certains
candidats au recrutement, contractuels et fonctionnaires confondus :
astreintes, heures supplémentaires, parfois primes qui n’existent pas... L’Etat
devrait mettre fin a ces dérapages.

M. Georges Patient. - Vous donnez l'impression qu’en outre-mer,
on baigne dans un océan de félicité et de prodigalité. Avez-vous des
éléments précis pour déterminer le différentiel du cott de la vie ? D’apres
I'Insee, le salaire moyen des fonctionnaires outre-mer ne dépasse que de
18 % celui des fonctionnaires de métropole.

M. Michel Bouvard. - Tout de méme !

M. Marc Laménie. - Localement, on constate un phénomeéne
d’absentéisme dans 1’éducation nationale, dans les brigades de gendarmerie
ou dans certaines administrations. L’hétérogénéité des primes pose
également probléme. Un maire qui souhaiterait accorder une prime a un
modeste employé communal - un agent d’entretien, par exemple - se

heurtera a une lourdeur technocratique disproportionnée par rapport a la
tfaiblesse des montants en jeu.
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Mme Marie-France Beaufils. - En matiére d’attractivité, on connait
des situations délicates dans 1’éducation nationale, avec un salaire de base
tres inférieur a celui des postes que les fonctionnaires pourraient trouver
dans le privé, notamment dans les filieres scientifiques. En refusant de
réévaluer le salaire de base on a donné libre cours a des régimes
indemnitaires incompréhensibles, fruits d"une concurrence entre collectivités
qui finit par affaiblir certains territoires par rapport a d’autres. Quant a
I'alignement du traitement le moins élevé sur le SMIC, pourriez-vous
préciser votre propos ? Il me semble logique que tout agent public soit
rémunéré au moins au niveau du SMIC. On a besoin de salariés pour faire
fonctionner les services publics des collectivités et de 1'Etat, de sorte qu’il est
complexe de réduire les dépenses de personnel dans ce secteur. L’Etat
devrait prendre en considération les conséquences de ses mesures. On ne
pourra pas assurer la dématérialisation dans les collectivités sans augmenter
les effectifs des services financiers. Lors du transfert des colleges et des
lycées, les collectivités territoriales ont hérité des nombreux auxiliaires que
I'Etat avait mis en place. Enfin, les agences de 1'Etat ont bien souvent su
rendre attractifs des postes que nous n’avions pas les moyens de valoriser
davantage.

M. Serge Dassault. - L'Etat est dans une situation financiere
déplorable. Or on continue a augmenter le nombre de fonctionnaires et a
dépenser l'argent sans que cela ne s’arréte jamais. On va embaucher
50 000 fonctionnaires, pour 40 ans d’activité et 20 ans de retraite, soit
90 milliards d’euros de dépenses en plus, alors que nous n’en n’avons pas les
moyens. On accueille des migrants, on distribue des aides médicales de 1'Etat
(AME)... Quand les taux d’intérét remonteront - et c’est inévitable - jusqu’a
atteindre 2 a 3 %, la France se retrouvera en cessation de paiement comme la
Grece, et 'Europe ne nous sauvera pas. L’ objectif d’un déficit publica 3 % en
2017 ne sera pas tenu. Les aides sociales sont-elles prises en compte dans la

masse salariale ?

M. Jean-Claude Boulard. - L’annonce que les révisions de carriéres
cotiteront 2,5 milliards d’euros a I’Etat et presque autant aux collectivités et
aux établissements de santé est tout a fait inquiétante. Chacun devrait en étre
informé. Les indications sur 'avenir que nous donne la Cour des comptes
doivent servir a prévenir les « sottises ». Les conséquences de la suppression
du délai de carence sont tres graves. On le voit dans le monde hospitalier, en
termes de symbolique, notamment. Quant a la durée du travail, on n’a pas
fait la distinction entre les cas ou il y a des gains de productivité possibles
répartis entre pouvoir d’achat et réduction de la durée du travail et ceux ou
il n'y en a pas, soins a un malade, par exemple : la réduction de la durée du
travail entraine alors la diminution du service, ou une création d’emplois
qu'on ne peut pas assumer. Pour avoir été fonctionnaire a l'époque des
39 heures, je n’ai pas trouvé que c’était trés pénible. Si on veut maintenir un
niveau du service tout en maitrisant les dépenses, il faudra bien revoir la
durée du temps de travail. C’est incontournable.
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M. Vincent Eblé. - La comparaison des rémunérations montre qu’il
existe une concurrence forte entre la fonction publique et le secteur privé,
malgré les différences de statuts qu’il faudrait analyser finement. Dans
certains métiers de santé, les collectivités peinent a recruter en raison de la
concurrence directe avec le secteur privé. Lors du transfert des compétences
de I'Etat vers le département pour la gestion des parcs de I’équipement, on a
vu des mécaniciens ou électriciens automobiles et camions, trouver des
postes dans le privé a des niveaux de rémunération supérieurs a ceux des
collectivités. Si ce n’était pour les différences de statut (protection de
I’emploi, temps de travail, etc.) les collectivités ne trouveraient pas d’agents
a employer. Il serait utile que les employeurs publics disposent d’études par
secteur pour étayer les éléments de comparaison que vous nous donnez.
Sans nier l'utilité d’une vision globale, je crois que celle-ci manque
d’efficacité lorsqu’il s’agit d’aider les employeurs publics dans leur prise de
décision.

M. Didier Migaud. - Nous souhaitons aider les pouvoirs publics a
éviter le décalage entre les engagements pris dans les lois de programmation
et les évolutions naturelles de la masse salariale. Nous souhaitons également
contribuer a construire des fonctions publiques attractives, efficaces et
responsables. La combinaison de ces critéres est d’autant plus difficile que la
situation budgétaire est tendue a court terme, alors qu’il faudrait prévoir des
dépenses supplémentaires a moyen et a long termes. Je tiens a rassurer ceux
qui nous soupconnent d’étre complaisants a I’égard de 1'Etat et séveres pour
les collectivités territoriales : il n'y a aucune appréciation moralisatrice dans
notre travail, mais une analyse des données globales qui montre une
stabilisation au niveau de 1'Etat, nuancée par le fait que pendant quelques
temps, la baisse des effectifs a été compensée par un plus grand recours aux
opérateurs. Pour les collectivités locales, les moyennes recouvrent une
grande diversité de situations, de sorte que certains élus pourront ne pas se
reconnaitre dans nos analyses. De maniere générale, 'augmentation des
dépenses de personnel n’est pas la conséquence des seules décisions de
I'Etat. Bien sar, lorsque 1'Etat augmente la rémunération des agents de
catégorie C, cela touche surtout le budget des collectivités territoriales. On ne
peut pas nier pour autant que l'augmentation des dépenses de personnel
releve en partie de la décision des élus.

Certains d’entre vous ont demandé que 1'Etat fixe davantage de
regles. Je rappelle que la Constitution précise que la libre administration des
collectivités territoriales s’exerce dans le cadre des lois qui la réglementent.
Les parlementaires peuvent donc établir des régles que les collectivités
territoriales devront ensuite observer sans que cela ne remette en cause le
principe de libre administration.

I1 est nécessaire de réfléchir a moyen et a long termes sur la mise en
place de passerelles entre les fonctions publiques. Faut-il maintenir une école
pour la haute administration de 1’Etat et une autre pour la haute
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administration des collectivités territoriales ? Les rigidités ne sont pas
seulement au niveau de I'Etat. Lorsqu’on a proposé de fusionner 1'Ecole
nationale d’administration (ENA) et [I'Institut national des études
territoriales (INET), beaucoup d’élus locaux ont mis des freins. La question
mérite pourtant d’étre posée.

La gestion prévisionnelle des effectifs, des compétences et des cadres
peut étre améliorée. Monsieur Dallier, les chiffres qui nous sont présentés
sont exacts. D'une année sur l'autre, il y a peu de marge d’erreur.

Pour répondre a la question de Marie-France Beaufils, alors que le
SMIC est « tout compris », le traitement minimum dans la fonction publique
n’inclut pas les primes, de sorte qu’ils ne sont pas comparables. On ne peut
pas raisonner sur la perte du pouvoir d’achat en s’en tenant au seul
traitement indiciaire.

Nous partageons vos inquiétudes quant a lattractivité de
I’éducation nationale. La France y consacre des crédits importants, alors que
les résultats scolaires francais sont de plus en plus faibles ainsi qu’en
témoignent les classements internationaux. Tout n’est pas corrélé. D’autant
que nos enseignants sont moins bien payés que dans d’autres pays. Ce
décalage entre les moyens consacrés et les résultats obtenus détermine
l'efficacité d’une politique publique. C’est un vrai sujet dans notre pays. Des
marges de progres existent pour maitriser davantage la dépense publique.

Sur I'outre-mer, je vous renverrai a 1’étude de I'Insee et au chapitre
du rapport public annuel de 2015 qui lui est consacré. Le salaire moyen d'un
fonctionnaire y est supérieur de 18,6 % a celui d'un agent de la métropole,
alors que les prix sont plus élevés de 13 % en Guyane, de 9,7 % en
Martinique, de 8,3 % en Guadeloupe, de 6,2 % a La Réunion. C’est une
situation a revoir.

Les éléments apportés par le Gouvernement ne prennent pas en
compte les économies issues des mesures qu’il est en train de négocier avec
les partenaires sociaux. Nous raisonnons a partir de la dépense
supplémentaire de 4,5 milliards d’euros a horizon 2020, dont 2,5 milliards
pour I'Etat, et 2milliards pour les collectivités territoriales et les
établissements publics de santé. Nous confirmons ces chiffres. Nous
continuerons a travailler sur ces sujets en vous apportant un maximum

d’éléments pour que vous puissiez statuer.
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II. AUDITION DE MME MARIE-ANNE LEVEQUE, DIRECTRICE
GENERALE DE L’ADMINISTRATION ET DE LA FONCTION
PUBLIQUE, ET DE M. DENIS MORIN, DIRECTEUR DU BUDGET

Mme Marie-Anne Lévéque, directrice générale de I’administration
et de la fonction publique. - Nous avons travaillé étroitement avec la Cour
des comptes, dont le Gouvernement partage nombre de constats et de
préconisations.

Le ministere en charge de la fonction publique se félicite que le
rapport de la Cour des comptes confronte les enjeux financiers majeurs de
maitrise de la masse salariale avec les objectifs de la politique de gestion des
ressources humaines dans les trois versants de la fonction publique, posant
la question de l'efficacité de la politique salariale.

La politique de rémunération dans les trois fonctions publiques ne
peut s’inscrire que dans une action portant sur I’ensemble des employeurs et
dans un cadre pluriannuel. Les problématiques ne pouvant étre traitées que
sur des périodes de cinq a dix ans. Nous nous réjouissons ainsi que des

représentants de tous les employeurs participent aux décisions a prendre
avec les organisations syndicales.

Nous partageons le constat d'une perte d’efficacité et de lisibilité de
la politique de rémunération, due au foisonnement des régimes
indemnitaires et a 'augmentation de la part des indemnités. Le systeme,
relativement inégalitaire, freine la mobilité et pose la question de 'équité
entre les agents publics.

Le systeme de rémunération de grilles indiciaires, comme le souligne
la Cour des comptes, est insatisfaisant. On assiste au tassement des grilles et
au rattrapage des revenus de début de carriere par le SMIC. Sans action, le
salaire en début de carriere d'un agent de catégorie A sera, en 2017,
supérieur de 7 % au SMIC, ce qui pose un probleme d’attractivité. Il faut
aussi adapter la durée des carrieres a I'allongement de la vie active.

Un des enjeux soulignés par la Cour est le manque d’attractivité de
certains territoires aupres des fonctionnaires, qui pose un probléme d’égalité
de nos concitoyens devant le service public.

Les politiques salariales menées ces dernieres années se sont
largement essoufflées. Le retour catégoriel qui a prévalu sous la précédente
législature a augmenté la part indemnitaire, accroissant les inégalités entre
les agents, selon leur ministere de rattachement.

Notre politique est tres exigeante quant a la valeur du point. Mais
les revalorisations du SMIC et la GIPA, dépenses obligatoires, n’ont pas
toujours de sens en termes de politique de ressources humaines.

Le pouvoir d’achat moyen des agents publics s’érode. La
rémunération moyenne nette des personnes en place, c’est-a-dire la feuille de
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paie pendant deux ans, se réduit progressivement, en euros constants. Elle
est inférieure a celle des salariés du secteur privé, ce qui nous interroge.

Les agents publics ont fortement contribué a redresser les comptes
publics, par la poursuite du gel de la valeur du point, une mesure qui a
rapporté plus de 10 milliards d’euros ; la division de moitié depuis 2013 des
enveloppes catégorielles, c’est-a-dire les crédits accordés aux ministeres pour
mener leur politique salariale, par rapport a la tendance constatée au cours
de la décennie précédente, de 500 millions d’euros a 250 millions d’euros ; la
remise en cause, en mai dernier, de 'indemnité exceptionnelle compensatrice
de CSG (IESCG), ce qui géneére une économie de 500 millions d’euros pour
les trois versants de la fonction publique.

S’agissant des orientations, le ministére de la fonction publique
souscrit trés largement a celles préconisées par la Cour des comptes a la fois
sur la méthode comme sur le fond.

Le dialogue social est mené avec les syndicats de fonctionnaires et
les représentants des employeurs -1'FEtat, la fédération hospitaliere de
France et les employeurs territoriaux, représentés par le Conseil supérieur de
la fonction publique territoriale (CSFPT) et les trois grandes associations
d’élus. Le Gouvernement, avec Marylise Lebranchu, ne souhaite pas
s'inscrire dans une démarche unilatérale. Il espére que ses propositions
seront agréées par les partenaires.

Nous partageons la préconisation de rénovation des grilles
indiciaires et de rééquilibrage entre indice et indemnité. La ministre a
proposé la transformation d’une partie des primes en points d’indice,
’allongement de la durée des carrieres et un pilotage plus équitable du GVT
entre les trois versants de la fonction publique via la mise en place d'une
cadence unique d’avancement et d’une reconnaissance plus sélective des
meérites.

L’architecture tant statutaire qu’indemnitaire doit étre simplifiée,
par la fusion de corps et la rationalisation du paysage - en moins de dix ans,
nous sommes passés de 900 corps « vivants » dans la fonction publique
d’Etat a 340, sans que cela se soit traduit systématiquement par un
alignement sur la situation la plus favorable. Les 1700 regles de paie
constituent un facteur d’illisibilité et de manque de transparence de la
politique de rémunération. L’objectif de la ministre de la fonction publique
est de basculer les régimes de la grande majorité des fonctionnaires de 1'Etat
vers le nouveau régime créé en 2014.

Le renforcement de l’attractivité des territoires est une autre priorité
de la ministre. Les fonctionnaires expérimentés doivent pouvoir étre
déployés dans des zones ou ils n'ont pas spontanément envie d’aller.
L’'indemnité de résidence et divers avantages statutaires, en matiere
d’avancement notamment, seront modifiés.
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Une partie de la négociation sur les parcours professionnels et les
rémunérations en cours porte sur ces mesures. Elles sont étudiées par les
partenaires sociaux, qui se prononceront d’ici la fin du mois de septembre.
Elles ne seront mises en ceuvre qu'en cas d’accord majoritaire, puisque,
depuis janvier 2015, la signature des organisations représentant plus de 50 %
des suffrages exprimés est requise.

La ministre a confié une mission d’expertise, d’analyse et de
proposition sur le temps de travail dans les trois versants de la fonction
publique a Philippe Laurent, président du Conseil supérieur de la fonction
publique territoriale. Un tel bilan, préalable a toute évolution de Ila
réglementation, n’a jamais été établi.

Mme Michele André, présidente. - Merci beaucoup pour ces
précisions et la présentation de l'ensemble des dispositifs. Nous nous
réjouirons si la demande de la commission des finances du Sénat entraine
des convergences.

M. Denis Morin, directeur du budget. - Je salue la qualité du
rapport de la Cour des comptes, dont la direction du budget partage
’essentiel des analyses et des propositions. La maitrise de la masse salariale
est un enjeu stratégique pour nos finances publiques. Elle pése 280 milliards
d’euros, sur 1 200 milliards d’euros de dépenses publiques, pour 5,4 millions
d’actifs représentant 20 % de la population active, contre 15 % en moyenne
dans I'Union européenne. La masse salariale publique augmente de
5 milliards d’euros par an, soit 10 % de I'impo6t sur le revenu, chaque année.
Aucune politique de maitrise des dépenses publiques ne peut éluder la
question de la maitrise des masses salariales publiques.

Les divergences d’évolution entre les différentes fonctions publiques
sont significatives. Entre 2010 et 2014, la masse salariale de I'Btat et des
organismes divers d’administration centrale (ODAC) a progressé de 0,8 %
par an, celle des administrations de Sécurité sociale de 2 % et celle des
administrations publiques locales de 3,1 %. En 2014, la masse salariale de
'Etat a augmenté de 0,2 % contre 3,9 % pour les collectivités territoriales. Ce
sont des constats.

Une meilleure gestion des dépenses de personnel de 1'Etat était I'un
des enjeux majeurs de la LOLF. Il n’était pas évident, alors, d’établir des
plafonds d’emploi significatifs, des crédits de masse salariale calculés au
plus juste, et une bonne adéquation entre les deux. Il reste quelques
difficultés mais le bilan d’ensemble est globalement positif, notamment grace
au renforcement progressif du role des secrétaires généraux et la
mobilisation des équipes sur cet enjeu.

Les leviers actuels de stabilisation de la masse salariale sont le gel du
point d'indice ; la maitrise renforcée des enveloppes catégorielles, passées de
plus de 500 millions d’euros a quelque 200 millions d’euros aujourd’hui ; la
stabilisation des effectifs publics, méme si ceux-ci croitront légerement en
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2016 en raison de la lutte contre le terrorisme ; des économies spécifiques, en
particulier la réduction progressive de I'IECSG.

Nous étudierons tres attentivement les propositions de la Cour des
comptes, notamment sur le ralentissement du GVT, qui échappe a toute
décision de 'employeur. Il est impossible qu’il demeure a plus de 2 % par an
quand linflation est de 0,5 %. Les préconisations de la Cour sur les
indemnités de résidence, le supplément familial de traitement et les
majorations de traitement outre-mer méritent également d’étre examinées.

M. Michel Bouvard, rapporteur spécial. - Madame la directrice
générale, vous partagez les constats de la Cour des comptes : mais quelles
sont vos réponses ? La feuille est encore blanche.

Constate-t-on aujourd’hui une crise des vocations pour les
catégories A et A+ ? Il aurait été souhaitable d’obtenir le rapport sur le temps
de travail avant de discuter du projet d’accord du 9 juillet. La réforme
desserrera-t-elle réellement les grilles ? Les mesures en faveur de la mobilité
sont-elles suffisantes ? Celle-ci ne devrait-elle pas constituer une contrepartie
a la sécurité de I'emploi ? Une fois le nombre de corps réduit, la souplesse
apportée et les métiers identifiés, encore faut-il que la mobilité se mette en
ceuvre. L'accord évoque la valeur professionnelle comme accélérateur de
carriere mais dit aussi que chaque fonctionnaire doit pouvoir dérouler une
carriere complete sur au moins deux grades dans toutes les catégories.
Comment faut-il interpréter ces différents éléments ?

Monsieur le directeur du budget, existe-t-il un travail prospectif sur
I'impact d"un potentiel accord ? L’accroissement des effectifs des opérateurs
et les rémunérations pratiquées posent probléme. L'Etat peut-il agir en leur
sein dans un souci de cohérence avec la fonction publique, quand les métiers
et les fonctions sont comparables ? Il ne faudrait pas inciter au basculement
d’emplois chez les opérateurs pour éviter les contraintes budgétaires.

M. Thierry Carcenac, rapporteur spécial. - Madame la directrice
générale, qu’est-il prévu en cas d’absence d’accord majoritaire ? Les mesures
teront-elles I’objet d"une loi ?

Monsieur Morin, la crise des finances publiques pousse la direction
du budget tres loin dans ce que la LOLF autorise, jusqu’a la gestion des
personnel de catégorie C dans tel ou tel ministére, ce qui pose des difficultés
en matiére de responsabilité. Vous comparez toujours les collectivités
territoriales et la fonction publique d’Etat. Mais elles contribuent au
financement des retraites, contrairement a 1'Etat. Comment se déroulera
I'intégration des primes ou de la participation dans la base du traitement ?
Les collectivités territoriales se sont vues transférer un nombre important
d’agents de catégorie C. Les reclassements de catégories C en B posent de
vraies difficultés. La gestion de 1’allongement des carrieres ne prévoit pas
que des fonctionnaires plafonneront au dernier échelon pendant une dizaine
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d’années. Sans rééchelonnement dans le temps, de vraies difficultés
apparaitront pour le GVT.

Mme Fabienne Keller. - Avez-vous un prévisionnel sur la masse
salariale publique ? Décrivez-nous les trois principaux chantiers des deux ou
trois prochaines années.

M. Michel Canevet. - Des charges supplémentaires incombent aux
collectivités territoriales, souvent imposées, alors que 1'Etat réduit les
dotations. La question de la mobilité reste difficile. Des disparités de
rémunération existent entre agents exercant des missions similaires dans la
fonction publique hospitaliere, comme dans les établissements pour
personnes agées. La sur-rémunération du temps partiel entraine des
disparités entre les personnes a 80 % et celles a temps complet. Qu’avez-vous
prévu contre les promotions opportunes de fin de carriére ?

M. Marc Laménie. - La gestion des ressources humaines est
particulierement complexe pour certains départements dans lesquels des
postes dans 1’éducation nationale, la gendarmerie, la magistrature ne sont
pas pourvus. Mon département des Ardennes n’est pas trés demandé alors
qu'on y est aussi bien qu’ailleurs... Je pose la question de 'adéquation des
concours avec les départs en retraite. Il faut parfois un certain temps pour
que les postes soient pourvus.

Mme Michele André, présidente. - La Caisse nationale de retraites
des agents des collectivités locales (CNRACL) prend en charge les pensions
des fonctionnaires des collectivités et de la fonction publique hospitaliere
mais il en va différemment pour le personnel de I'Etat. La part des pensions
dans le total des crédits du titre 2 est passée de 26 % en 2006 a 33 % en 2014.
Quelle est la projection de la part des dépenses de pension dans le total des
dépenses de personnel de I'Etat pour les années a venir ?

Nos deux invités ont partagé les constats de la Cour des comptes.
J'ai entendu le calendrier. Mettons a l'actif de la direction générale de
I"administration et de la fonction publique les efforts fournis sur certains
dossiers auparavant ossifiés.

Mme Marie-Anne Lévéque. - Monsieur Bouvard, on constate des
difficultés en matiére d’attractivité des territoires.

M. Michel Bouvard, rapporteur spécial. - Et des métiers !

Mme Marie-Anne Lévéque. - 1l est difficile d’affecter des titulaires
sur des postes vacants dans les régions transfrontalieres par exemple.
L’attractivité du recrutement dépend de la rémunération de début de
carriere et des perspectives d’évolution. Nous ne constatons pas de
dégradation notable du nombre de candidats aux concours. La masterisation
pour les concours d’enseignants a provoqué une attrition du nombre de
candidats mais la dégradation s’est arrétée aujourd’hui, sauf dans certaines
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disciplines, notamment scientifiques. Le recrutement déconcentré des
enseignants du premier degré montre des difficultés en Seine-Saint-Denis.

Les propositions du ministere répondent au tassement et au
rattrapage des revenus par le SMIC, dans la limite de la compatibilité avec la
trajectoire de réduction des dépenses publiques. La restauration
d’amplitudes antérieures n’est pas dans nos moyens.

Un fonctionnaire a vocation a dérouler sa carriére sur deux grades.
L’objectif est de fixer des taux de promotion favorisant ’avancement des
fonctionnaires dont la valeur professionnelle le justifie. Quant a
I’avancement d’échelon, le Gouvernement propose de revenir a un systéme
plus équitable dans les trois versants de la fonction publique, selon
’ancienneté mais aussi la valeur professionnelle des agents.

Je suis prudente quant aux conclusions de la Cour des comptes sur
la mobilité. Le principe n’est pas qu’elle soit forcée, mais due a une demande
de mutation... sur un emploi vacant. Nuancons l'idée selon laquelle la
mobilité ne résulte que du bon vouloir des agents !

Par ailleurs, la mobilité géographique de la fonction publique d’Etat
est par nature plus importante que dans la fonction publique territoriale, et
que dans la plupart des grandes entreprises privées ou parapubliques
présentes sur tout le territoire.

M. Michel Bouvard, rapporteur spécial. - Comment encourage-t-on
cette mobilité ?

Mme Marie-Anne Lévéque. - Une discussion est menée sur la
contrepartie des garanties statutaires, qui est que l'agent rejoigne
|"affectation nécessaire pour le service public. Si ce principe est réaffirmé, il
reste que les conditions d’exercice sont plus difficiles dans certaines zones
géographiques, en Ile-de-France ou dans les zones rurales, pour des raisons
différentes. Certains dispositifs, comme l'indemnité de résidence, doivent
étre réétudiés dans les prochaines années pour davantage d’efficacité. Tous
les obstacles juridiques sont levés pour la mobilité entre les trois versants de
la fonction publique. Elle reste trop faible. La mise en place de cadres
communs sur les métiers communs, entre les versants, aura lieu si 1’accord
est signé. Dans le cas contraire, la ministre I'a dit clairement, la mise en
ceuvre des mesures ne sera pas unilatérale. Il faudrait prévoir un temps
d’échange pour comprendre les blocages affectant ces négociations ouvertes
il y a deux ans.

Toutes les préconisations de la Cour des comptes ne sont pas
partagées. La remise en cause de la sur-rémunération du temps partiel,
introduite au début des années 1980, n’est pas une piste du Gouvernement,
alors qu'un accord sur 1'égalité professionnelle a été signé a 'unanimité le
8 mars 2013. Il existe a ce sujet une trés forte sensibilité sociale et politique.
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M. Denis Morin. - Monsieur Bouvard, nous devons a un
amendement sénatorial la fixation d’un plafond d’emploi global pour les
opérateurs, voté chaque année, ouvrant la voie a un controdle plus strict de
I’évolution des effectifs. A partir de cette année, le conseil d’administration
des opérateurs votera un plafond global, comprenant les effectifs plafonnés
et les effectifs hors plafond. Le décret relatif a la gestion budgétaire et
comptable publique (GBCP) renforce les pouvoirs du contrdleur budgétaire,
s’agissant de la hiérarchie des rémunérations notamment. Le secteur des
opérateurs, qui regroupe plus de 1000 structures, fait 1'objet d’intenses
restructurations qui améliorent la productivité. Certains opérateurs majeurs
sont la priorit¢é du Gouvernement. Ainsi, depuis 2012, les universités
recrutent 1 000 agents supplémentaires par an.

Monsieur Carcenac s’interroge sur le role de la direction du budget
dans la gestion du personnel des ministeres. Le partage des roles est clair. La
direction du budget a pour mission de veiller a la qualité du calcul des
crédits du titre 2 et a leur respect en exécution budgétaire. Je ne crois pas
qu'on puisse dire que nous nous immiscons dans la gestion interne des
ministeres. Les secrétaires généraux répartissent l'effort au sein de leur
ministere. Il en va de méme pour les opérateurs.

Le Premier président de la Cour des comptes a reconnu l'impact de
décisions étatiques sur la masse salariale des collectivités territoriales et de la
fonction publique hospitaliere, mais précisé que 1'essentiel de l’évolution
divergente résultait de décisions des employeurs locaux.

Madame Keller, le prévisionnel des dépenses en matiere de masse
salariale pour 2015-2017 repose sur une progression annuelle de 1,5 %.
L’accord s’inscrira dans cette trajectoire d’ensemble, cohérente avec le
rythme de réduction des déficits.

Madame la Présidente, les prévisions de dépenses de pension de
'Etat sont de 40,3 milliards d’euros en 2015 et de 42,7 milliards d’euros en
2017. L’équilibrage du compte d’affectation spéciale « Pensions » s’effectue
sous le controle de la Cour des comptes, qui en analyse les déterminants
chaque année dans son rapport sur la situation et les perspectives des
finances publiques. Nous fixons chaque année un taux de cotisation implicite
de I'Etat qui donne lieu a linscription de crédits non fongibles avec les
autres crédits du titre 2. Le taux de retenue pour pension des fonctionnaires
augmente chaque année pour rejoindre celui des salariés de droit privé ; le
besoin de financement du CAS « Pensions » diminue d’autant. La réforme
des retraites de 2014 transposée au secteur public modére la progression
annuelle de ce besoin de financement.

Mme Michéle André, présidente. - Merci de ces précisions. Je salue
le dévouement et l'intérét des fonctionnaires pour leur travail, et vous
souhaite, Madame la directrice générale, du succés dans les négociations.
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La commission a autorisé la publication de I'enquéte de la Cour

[N

des comptes et du compte rendu des auditions en annexe a un rapport
d’information de M. Albéric de Montgolfier.






ANNEXE :
COMMUNICATION DE LA COUR DES COMPTES
A LA COMMISSION DES FINANCES

ANNEXE :
COMMUNICATION DE LA COUR DES COMPTES
A LA COMMISSION DES FINANCES

-39-






Cour des comptes |-

LA MASSE SALARIALE
DE L’ETAT

Enjeux et leviers

Communication a la Commission des Finances du Sénat

Juillet 2015



La masse salariale de I'Etat : Enjeux et leviers — juillet 2015
Cour des comptes - www.ccomptes.fr - @Courdescomptes



Sommaire

AVERTISSEMENT 5
SYNTHESE 7
INTRODUCTION 13
CHAPITRE I LA MASSE SALARIALE : DETERMINANTS ET EVOLUTIONS

RECENTES 15
I- LA MASSE SALARIALE 15
A - Une place majeure dans les dépenses des administrations publiqUes ..........coceeceereeneenieeiienienieneeneeeneeneen 15
B - Une croissance continue mais différenciée selon 1€S SECIEUTS.......cccutirvueiriiieriieiniierieenieereeee e 17
II - LES REMUNERATIONS 24
A - Une comparaison difficile des niveaux de rémunération avec le secteur privé...........coceevervuenieneeneenenneennne. 24
B - Depuis 2011, une progression des rémunérations plus lente que dans le secteur privé, mais un pouvoir
d’achat MAINENU €1 MOYEINE .......ccuteiiiiiiriieiieieeie ettt ettt et e e ettt e e b e enesanesaee st esneeseesaeesseesseenneeanesanesaeennees 26
III - LES EFFECTIFS 28
A - Des effectifs globaux en hausse, mais avec une inflexion récente pour PELAL oo 28
B - Une baisse des effectifs de I'Etat plus que compensée par une hausse des effectifs des opérateurs et

dES COLECHIVILES LOCAIES ....eeuvteeiiieitiiite ettt ettt ettt sttt et e st e st e e st e s bt e e ate e bt e esateebeeesbaesabaeensaenane 31
CHAPITRE II UN DOUBLE OBJECTIF : RESPECTER UN CADRE BUDGETAIRE
EXIGEANT, DYNAMISER LA GESTION DE LA FONCTION PUBLIQUE 35
I - RESPECTER LE CADRE BUDGETAIRE FIXE PAR LA LOI DE PROGRAMMATION DES
FINANCES PUBLIQUES 35
A - Une évolution tendancielle dynamique de la masse salariale ...........c..cooceeveriiiiiiniiininiiniinieeeeeeeeseeen 35
B - Un cadrage budgétaire qui exige d’importantes ECONOMULS .......ccouerurereerreeriierierieniienieenteenieereseesieesieeneeeeesae 39
C - Des outils de budgétisation et de pilotage encore insuffisants ............cocceeeeriiiieniienieniiiineeeeeere e 43
II - RENDRE PLUS DYNAMIQUE LA GESTION DE LA FONCTION PUBLIQUE 48
A - Des grilles salariales et des parcours professionnels souvent inadaptés ...........cceeveereereerieniienienieneenenneenne. 49
B - Des primes et indemnités hétérogenes et peu individualiSEes........cocueriiriiriiiiiirienienieeeeesee e 57
C - Une mobilité inégale et rarement dans I’'intérét du SEIVICE ........cceeveruieriieiiiiiiirieiieict e 64
CHAPITRE III LES LEVIERS DE MAITRISE DE LA MASSE SALARIALE ........c.cocoveveevueet 71
I - LES REMUNERATIONS 73
A - LeS MESUTES INAICIAITES ....eevutieeiieiiiieiteeite ettt ettt ettt e st e bt e e sttt e bt e e sbbeebee e bt e sabeesbaesabeesbaesareenn 73
B - Les primes €t INAEMIILES........c..coouiiiiiiiiiiiiceeieete ettt ettt st et s e sanesae e neenneenne e 78
C - Les déroulements d@ CAITIETE ........ccueeuiruiruiiieiieieieienteetesie ettt ettt sttt esa e ae st b sae et et eseeanennennenens 82
II - LES EFFECTIFS 87
A - Les POLtIGUES TECOMLES .......coucvuiviiiiiiiiiiii s 87
B - Les marges créées par une reprise de la réduction globale des effectifs de I’Etat et ses conditions de

TNSE €1 CRUVIE «.venetieiieerireeniteesiteenueeenmteenteeesseessueesnbaessseenas s 90
C - La nécessaire mise a contribution des opérateurs de UEtat...........cocooeeniiiiiiiiiiiiiniiiiceeeeeeeereeee e 93
D - La maitrise de I’évolution des effectifs dans les autres fonctions publiques ............cccceeeevievircinicnieneennene. 94
III - LA DUREE DU TRAVAIL 96
A - Un temps de travail effectif mal connu, des pratiques hétérogenes et dérogatoires............ccceeevercvereenueenenne 97
B - Les autres leviers susceptibles d’€tre UtIlISES .......cc.eovueriirieiiiiiiiiiiieeieeeeeeeee e 103
CONCLUSION GENERALE 109
ANNEXES 113

La masse salariale de I'Etat : Enjeux et leviers — juillet 2015
Cour des comptes - www.ccomptes.fr - @Courdescomptes



La masse salariale de I'Etat : Enjeux et leviers — juillet 2015
Cour des comptes - www.ccomptes.fr - @Courdescomptes



Avertissement

En application de ’article 58-2° de la loi organique du 1 aofit 2001 relative aux lois de
finances, la Commission des finances du Sénat a souhaité que la Cour procéde a une enquéte
sur « les enjeux et les leviers de la maitrise de la masse salariale de I’Etat ». La Présidente de
la commission des finances du Sénat a transmis cette demande au Premier président de la
Cour par courrier du 2 décembre 2014.

Le périmetre de ’enquéte a été défini par deux courriers du Premier président de la
Cour a la présidente de la Commission des finances du Sénat, en date du 11 décembre 2014 et
du 2 février 2015 (reproduits en annexe n° 1). Elle vise a éclairer « les enjeux qui portent sur
la masse salariale publique en France et ses évolutions récentes en la comparant avec celle
d’autres pays », a recenser « les principaux outils de gestion de la masse salariale » pour
assurer « une politique des ressources humaines dynamique » et le «respect des objectifs
fixés par le Parlement dans la loi de programmation des finances publiques », et a identifier
« les leviers de maitrise de la masse salariale qui pourraient étre mobilisés pour respecter les
objectifs d’évolution des dépenses publiques ».

Les travaux ont été réalisés au cours des années 2014 et 2015. Ils ont été conduits en
concertation avec le Rapporteur général M. de Montgolfier, rencontré le 20 janvier.

Au cours de I’instruction, outre I’envoi de questionnaires, les rapporteurs ont rencontré
les administrations concernées, notamment la direction générale de 1’administration et de la
fonction publique et la direction du budget, ainsi que plusieurs secrétaires généraux de
ministeres, controleurs budgétaires et comptables ministériels et des personnalités qualifiées.
L’annexe n°?2 en contient la liste. Une table ronde avec les organisations syndicales
représentatives de la fonction publique de I’Etat a également été organisée.

Le contenu du rapport a fait 1’objet d’une procédure contradictoire écrite par
transmission, en mai 2015, d’un relevé d’observations provisoires a la direction générale de
I’administration et de la fonction publique, a la direction du budget et au secrétariat général
pour la modernisation de 1’action publique, qui ont répondu en juin 2015.

La présente communication, qui constitue la synthése définitive de 1I’enquéte de la Cour,
a été délibérée les 15 et 17 juin 2015 par la premiere chambre, présidée par M. Briet,
président de chambre, et composée de Mmes Malgorn, Périn, Saliou et Ulmann, conseilleres
maitre, et MM. Albertini, Chouvet, Dubois et Feller, conseillers maitres, ainsi que, en tant que
rapporteurs, M. Ecalle, conseiller maitre, Mme Georges, rapporteur extérieur et, en tant que
contre-rapporteur, M. Charpy, conseiller maitre.

Il a ensuite été examiné et approuvé le 30 juin 2015 par le comité du rapport public et
des programmes composé de M. Migaud, Premier président, MM. Durrleman, Briet,
Mme Ratte, MM. Vachia, Paul, rapporteur général du comité, Duchadeuil, Piolé, Mme Moati,
présidents de chambre, et M. Johanet, procureur général, entendu en ses avis.
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Synthese

1 - Au cours des dernieres années, la croissance de la masse salariale de I’Etat a
ralenti, sous I’effet de la baisse des effectifs puis de la modération des rémunérations

La masse salariale de 1'Etat représente 120,8 Md€ en 2014 en comptabilité budgétaire
(titre 2), soit 40 % du budget général, dont 81,2 Mdf€ au titre des rémunérations principales,
indemnitaires et accessoires et 39,6 Md€ au titre des cotisations employeur pour le compte
d’affectation spéciale Pensions. Elle concerne environ 2 millions d’agents. En y ajoutant les
deux autres fonctions publiques (territoriale et hospitaliere) et les agents des organismes
publics, soit environ 6 millions d’agents au total', les dépenses de personnel atteignent
278 Mdf€ en comptabilité nationale en 2014, soit pres du quart de la dépense publique et 13 %
de la richesse nationale. Le poids de la masse salariale publique dans le produit intérieur brut
est plus important en France que dans la plupart des autres pays européens, exception faite des
pays scandinaves.

Au cours des dix dernieres années, la masse salariale publique a augmenté en moyenne
de 2,4 % par an, soit un rythme comparable a celui du secteur privé, mais avec une croissance
plus soutenue des effectifs (+ 0,6 % par an en moyenne contre 0,3 % pour le secteur privé) et,
a I'inverse, plus modérée des rémunérations (augmentation du salaire moyen de 0,2 % par an
en moyenne pour la fonction publique d’Etat en euros constants, contre 0,5 % pour le secteur
privé).

La croissance de la masse salariale publique dans son ensemble masque des évolutions
contrastées : elle traduit surtout le dynamisme des effectifs des opérateurs, des collectivités
territoriales et des hopitaux, et, a I’'inverse, le recul des effectifs de I’Etat (résultant en partie
seulement des transferts de compétences au profit des collectivités territoriales et des
opérateurs).

Ainsi la croissance de la masse salariale de I’Etat a ralenti (+ 0,5 % par an & périmétre
constant en moyenne depuis 2006 contre 2 % par an entre 2000 et 2005). Les mesures
retenues par les pouvoirs publics ont, entre 2008 et 2012, porté sur les effectifs avec la
révision générale des politiques publiques et le non-remplacement d’un départ a la retraite sur
deux (économie de 840 M€ pour une baisse des effectifs de 1,5 % en moyenne par an),
renforcée 2 partir de 2010 par le gel du point d’indice. A partir de 2013, la modération de la
politique salariale s’est renforcée, avec, en sus du maintien du gel du point d’indice, la
division par presque deux du montant des enveloppes catégorielles, a 300 M€ par an, mais les
effectifs n’ont plus diminué.

La masse salariale de ’Etat a donc été quasiment stabilisée de 2011 a 2013, puis elle
est repartie a la hausse en 2014 du fait de la fin des économies liées a la baisse des effectifs.

' Les agents de la fonction publique sous statut unifié de 1983 sont au nombre de 5.4 millions fin 2013. S’y
ajoutent en comptabilité nationale les personnels employés sous droit public ou droit privé dans certains
établissements publics ou les caisses de sécurité sociale.
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Depuis la crise, le ralentissement de la masse salariale publique est moins prononcé en
France que dans la moyenne des pays de la zone euro, en particulier les pays d’Europe du sud
qui ont, pour certains, fortement réduit I’emploi public et gelé, voire réduit, les rémunérations.
Sur la période 2010-2013, le pouvoir d’achat des agents de la fonction publique d’Etat en
poste deux années consécutives a ainsi été préservé, avec une augmentation de 0,5 % par an
en moyenne.

2 - Le respect de la programmation des finances publiques nécessite de dégager au
moins 450 M€ d’économies dans le budget de I’Etat en 2016 et en 2017

Dans un contexte ou les effectifs sont stabilisés et la valeur du point d’indice est gelé, la
masse salariale augmente du fait notamment de l’avancement des carrieres individuelles
(glissement vieillesse-technicité, GVT), des mécanismes de garantie du pouvoir d’achat
(GIPA) ou de hausse du minimum de traitement, et des effets durables de certains plans
catégoriels.

La progression de la masse salariale de I’Etat qui résulte des mesures prises en 2013
(stabilisation des effectifs, gel du point et réduction des mesures catégorielles) est d’environ
700 M€ par an”. Or le budget triennal 2015-2017, sous-jacent 2 la trajectoire de la loi de
programmation 2014-2019, a pour objectif de limiter sa progression a 250 M€ par an. Le
respect du cadrage voté par le Parlement nécessite donc de réaliser chaque année de I’ordre de
450 M€ d’économies supplémentaires par rapport a cette tendance.

Les hypotheses retenues pour réaliser 1’objectif apparaissent tres fragiles, en particulier
I’évolution des effectifs attendue pour les trois années 2015 a 2017 depuis I’annonce de la
mise a jour de la loi de programmation militaire, qui va réduire trés sensiblement les baisses
d’effectifs initialement prévues du ministere de la défense.

Des économies encore plus importantes sont nécessaires pour permettre de dégager des
marges de précaution en cas de dépassement des crédits qui résultent de la portée limitée des
outils de budgétisation et de pilotage de la masse salariale en cours d’exécution. Depuis 2009,
les dépenses de titre 2 ont ainsi été systématiquement supérieures aux crédits votés, une
grande partie de ces dépassements étant toutefois imputable aux difficultés propres au
ministere de la défense. En complément, il est également nécessaire de limiter les points de
fuite, en contrdlant plus étroitement les marges laissées aux opérateurs en termes de politique
salariale et de ressources humaines.

3 - La rénovation de la gestion de la fonction publique impliquerait de dégager des
marges de financement supplémentaires

La gestion de la fonction publique présente des caractéristiques qui ne sont pas adaptées
a une gestion dynamique et contribuent a réduire 1’attractivité d’un grand nombre de carrieres.

En particulier, le sommet des grilles est atteint trop rapidement compte-tenu du recul de
I’age de la retraite. En conséquence les écarts de rémunérations se sont trop réduits, ce qui
pourrait faire obstacle a 1’amélioration de la qualification des agents pour remplir les
nouvelles missions dévolues & I’Etat (plus d’un agent sur deux est désormais en catégorie A

? Cette progression correspond au coiit des mesures générales (100 M€ par an) et catégorielles (300 M€) et a
I’impact du GVT (300 M€).
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dans la fonction publique d’Etat). Par ailleurs, les grilles ont été construites dans un contexte
ou I’inflation était beaucoup plus élevée qu’aujourd’hui, et conferent aujourd’hui au GVT un
poids relatif tres lourd dans la dynamique d’évolution de la masse salariale.

En réponse a la relative rigidité des grilles salariales, les administrations ont mobilisé
les outils dont elles disposent : empilement des dispositifs indemnitaires (plus de 1 500
éléments de paye distincts dont les trois quarts ont un cofit annuel inférieur a 1 M¢€),
augmentation de la part des primes dans la rémunération (taux de prime moyen de 30 %
contre 10 % au début des années 1980), recours croissant aux emplois contractuels (15 % des
effectifs de la fonction publique d’Etat).

Ces mesures ont complexifié la structure des rémunérations et la feuille de paie, entravé
la mobilit¢é dans les parcours professionnels et amplifi€é 1’hétérogénéité des régimes
indemnitaires entre corps ou entre ministeres, sans que les incitations a 1’amélioration des
performances apparaissent significativement renforcées. Par ailleurs, les agents titulaires de la
fonction publique d’Etat sont en moyenne peu mobiles, et quand ils le sont, ¢’est rarement 2
I’initiative de I’employeur (dans seulement 16 % des cas). Or 1’évolution des missions et les
restructurations nécessaires de certaines administrations exigent que les agents soient mutés
ou changent de fonctions dans I’'intérét du service. Les obstacles sont encore nombreux
(disparités des régimes indemnitaires entre ministeres, taux de cotisation aux régimes de
retraites différents entre fonctions publiques, insuffisance de la gestion prévisionnelle des
effectifs) et les dispositifs d’accompagnement financier existants sont insuffisants pour les
compenser.

Des réformes sont donc nécessaires pour moderniser la gestion des ressources humaines
dans la fonction publique: financer le desserrement et 1’allongement des grilles et la
convergence indemnitaire, moduler les primes en fonction de la performance et inciter a la
mobilité dans I’intérét du service.

Le Gouvernement a récemment fait des propositions en ce sens aux organisations
syndicales : relevement des indices initiaux et terminaux des grilles en contrepartie de
I’allongement de la durée passée dans certains échelons, de la conversion de certaines primes
en points d’indice et d’une gestion plus stricte des avancements. La réforme des grilles
annoncée par le Gouvernement pourrait avoir un colt annuel, net de I'intégration de primes
dans la base indiciaire, de 2,5 a 3,0 Md€ pour la fonction publique de I’Etat et de 4,5 2 5.0
MdE€ pour I’ensemble de la fonction publique a 1’horizon de 2020. Les mesures d’économie
annoncées en contrepartie, dont certaines sont encore imprécises et difficilement chiffrables,
seront en toute hypothese insuffisantes pour compenser totalement ce cofit. Des marges de
financement supplémentaires seront donc nécessaires pour respecter le cadrage budgétaire.

4 - 11 est donc indispensable d’identifier de nouveaux leviers d’économies en matiéere
de rémunérations, d’effectifs et de durée du travail

Le principal enjeu portant sur la masse salariale publique est désormais d’identifier les
moyens de financer une politique des ressources humaines dynamique dans la fonction
publique, tout en respectant les objectifs de maitrise de la dépense publique que le
Gouvernement et le Parlement ont fixés.

Actuellement, 1’effort porte essentiellement sur la politique salariale, avec le gel du
point d’indice et la diminution des enveloppes catégorielles. Ce choix n’apparait cependant
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pas tenable sur longue période, car il risque d’aggraver les disparités entre corps et ministeres
et le tassement des grilles.

D’autres leviers portant sur les divers éléments de la rémunération pourraient étre
mobilisés, mais ils pourraient s’avérer insuffisants pour faire face a ces défis et il pourrait
alors étre nécessaire de les compléter en recourant, dans une proportion qu’il revient au
Parlement et au Gouvernement de fixer, a I’instrument que constitue 1’évolution des effectifs,
en accompagnant cette orientation par une réflexion sur les marges disponibles en matiere de
durée effective du travail et de rémunération des durées différentes de la durée 1égale.

S’agissant des divers éléments de la rémunération mobilisables, la Cour s’est attachée a
présenter une série de leviers possibles, sous forme d’une « boite a outils ». Il ne lui appartient
en revanche pas de déterminer leur combinaison optimale pour atteindre les objectifs
budgétaires fixés par la loi de programmation.

Jusqu’a présent, les déterminants individuels de la rémunération que sont certaines
primes et indemnités et les regles d’avancement des carrieres ont été peu mobilisés pour
dégager des économies. En particulier, de nombreuses primes et indemnités restent indexées
sur la valeur du point (95 % du titre 2 au total) : pour limiter le colit d’un éventuel dégel futur
du point, I’évolution de certaines d’entre elles pourrait étre désindexée. Par ailleurs, le ciblage
du minimum de traitement (65 M€ pour le budget de I’Etat lors de la derniére revalorisation
en 2013) et de la GIPA (140 M€ en 2014) est en décalage avec les objectifs fixés a ces deux
dispositifs : en alignant le minimum de traitement brut sur le SMIC brut, certains agents en
bas de grilles ont une rémunération nette plus élevée que le SMIC net du fait des primes et
indemnités qu’ils percoivent en plus de leur traitement; de méme, la GIPA compare
I’évolution du traitement indiciaire a I’inflation, sans tenir compte de 1’augmentation
éventuelle des primes et indemnités sur la méme période. Un meilleur ciblage des dispositifs
pourrait conduire a inclure dans la base de calcul de ces deux dispositifs les primes et
indemnités récurrentes.

Certains compléments de rémunération, dont la définition est ancienne, 1’architecture
inadaptée et le colt significatif, pourraient étre rénovés pour mieux répondre a leurs objectifs.
Tel est le cas notamment de 1’indemnité de résidence versée aux fonctionnaires résidant sur le
territoire national (0,5 Md€ en 2014 pour la fonction publique d’Etat), dont le zonage est en
décalage avec les écarts de coiit de la vie, et dont le bénéfice pourrait étre réservé a I’fle-de-
France et supprimé pour les entrants dans les autres régions ; tel est le cas également du
supplément familial de traitement (770 M€ en 2014 pour les fonctionnaires résidant en
métropole et en outre-mer) qui fait double emploi avec la politique familiale de droit commun
et pourrait donc étre mis en extinction ; enfin les majorations outre-mer (1,2 Md€ en 2013)
pourraient étre réduites pour seulement compenser le différentiel de colt de la vie avec la
métropole et mieux tenir compte de la difficulté d’exercice de certaines missions. Des
propositions en ce sens sont sur la table depuis plusieurs années sans que les pouvoirs publics
n’aient pris de décisions, ni inclus ces mesures dans une architecture de rénovation
d’ensemble des rémunérations.

La progression individuelle des carrieres est aujourd’hui le déterminant le plus
important de 1’augmentation des rémunérations, le GVT positif représentant 1,2 Md€ par an
pour le budget de 1’Etat. Les régles d’avancement, encore largement automatiques, pourraient
étre amendées en limitant les taux de « promu-promouvables » et les réductions d’ancienneté,
en réservant le bénéfice de I’avancement a 1’ancienneté minimale aux agents qui obtiennent
les meilleurs résultats, en contingentant plus souvent I’acces aux grades terminaux, et en
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supprimant les « coups de chapeau » qui permettent a certains agents de partir en retraite sur
la base de rémunérations majorées grace a une promotion accordée six mois avant le départ en
retraite sans que cette promotion soit justifiée par leurs états de service.

Pour ne pas faire porter I’intégralité de I’effort sur les rémunérations, déja largement
sollicitées sur la période récente, la politique de recrutement de I’Etat, qui est un levier porteur
d’économies importantes, pourrait étre utilisée. Déja mise en ceuvre par le passé avec le non-
remplacement d’un départ a la retraite sur deux, la baisse des effectifs a permis de dégager
une économie cumulée de 4,2 Md€ entre 2008 et 2012, économie qui n’a pas été amputée par
la politique de «retour catégoriel » puisque le montant total des enveloppes allouées a la
rétrocession des gains de productivité aux agents est restée inchangée autour de 500 M€ par
rapport a la période précédente (2002-2007).

A titre illustratif, la reprise d’un objectif de non-remplacement d’un départ 2 la retraite
sur deux permettrait une économie annuelle d’environ 750 M€. Pour dégager les économies
nécessaires au respect du cadrage budgétaire du budget triennal 2015-2017, une économie
moitié moindre serait suffisante. Un tel effort ne peut néanmoins s’envisager qu’a la condition
de mener une réflexion approfondie sur I’évolution du périmetre des missions des
administrations concernées, sur les sources des gains de productivité et sur 1’organisation du
travail via une gestion prévisionnelle renforcée de I’emploi et des compétences.

A missions inchangées, une évolution de la durée effective du travail, dans une période
de baisse des effectifs, pourrait contribuer a maintenir la qualit¢ du service rendu par
I’administration. Or, la durée effective de travail dans la fonction publique demeure trés mal
connue, le bilan du passage aux 35 heures n’ayant jamais été établi. De plus, de nombreux
agents travaillant selon des organisations du travail spécifiques (enseignants, policiers, etc.),
le temps de travail est tres hétérogene d’une administration a 1’autre.

L’exploitation des données de 1’enquéte emploi de I'INSEE suggere que les agents de la
fonction publique d’Etat travailleraient en moyenne par an I’équivalent de la durée légale, et
une centaine d’heures de moins environ que ceux du secteur privé en raison d’un nombre plus
important de jours de congés. Mais ces moyennes masquent des situations contrastées selon
les administrations, des enquétes de la Cour ayant montré que certaines sont dans les faits plus
favorables aux agents, en particulier dans certaines collectivités locales. Mettre fin aux
pratiques non conformes a la législation sur la durée du travail permettrait d’améliorer
I’organisation du travail dans un contexte de ressources budgétaires limitées.

Par ailleurs, d’autres dispositions relatives a la durée du travail peuvent entrainer des
colits qui pourraient €tre réduits : le remplacement des absences, le paiement des heures
supplémentaires (1,5 Md€ en 2013), le remboursement des jours €pargnés sur les comptes
épargne-temps (70 M€ en 2013) ou encore la sur-rémunération du temps partiel a 80 et 90 %
(environ 300 M€). Certaines de ces dépenses pourraient étre plus étroitement vérifiées, en
particulier les absences répétées et non justifiées et I’accumulation peu contrdlée de jours de
congés non pris. Certaines réformes de structure pourraient limiter le recours aux heures
supplémentaires dans 1’enseignement alors que les effectifs sont en augmentation. Enfin, il
n’existe pas de réelle justification a la sur-rémunération du temps partiel a 80 et 90 %, qui
pourrait donc €tre supprimée pour 1’avenir.

Ces différents leviers d’action sont complémentaires, et leur mise en ceuvre, selon une
combinaison qui releve de la responsabilité du Gouvernement et du Parlement, permettrait de
garantir a la fois le respect des objectifs de consolidation budgétaire a court terme et de
rénovation des carrieres a plus long terme.
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La Cour souligne enfin que les efforts de maitrise de la masse salariale publique ont
jusqu’a présent été principalement réalisés par I’Etat, alors qu’ils sont indispensables au
respect de la trajectoire d’évolution des finances publiques qui concerne toutes les
administrations publiques. Une attention particuliere devrait donc étre désormais accordée a la
gestion des fonctions publiques territoriale et hospitaliere, notamment pour y ralentir la
progression des effectifs, y réduire les avancements automatiques et y faire respecter la
réglementation de droit commun relative a la durée du travail.

*
*k

Par la présente communication, la Cour souhaite pouvoir contribuer a la réflexion
d’ensemble sur les moyens de concilier les contraintes budgétaires avec une gestion plus
attractive des carrieres de la fonction publique. S’il ne lui appartient pas de déterminer
I’équilibre entre les mesures relatives aux rémunérations, aux effectifs et a la durée du travail,
I’enquéte a mis en évidence un certain nombre de leviers de maitrise de la masse salariale
susceptibles de contribuer a financer une dynamisation de la gestion de la fonction publique
dans le respect du cadrage budgétaire :

1. la réduction du nombre de primes et indemnités indexées sur la valeur du point
d’indice ;

2. la prise en compte des primes et indemnités récurrentes pour aligner la rémunération
globale brute des agents a I’indice du minimum de traitement sur le SMIC brut ;

3. la limitation du bénéfice de la garantie individuelle du pouvoir d’achat aux agents
dont le traitement indiciaire brut et la rémunération globale primes et indemnités
récurrentes incluses ont évolué moins vite que les prix ;

4. lalimitation du bénéfice de I’indemnité de résidence aux fonctionnaires travaillant en
fle-de- France ; pour les agents hors Ile-de-France, le montant percu pourrait &tre
gelé au niveau actuel et I'indemnité de résidence supprimée pour les nouveaux
agents ;

5. la mise en extinction progressive du supplément familial de traitement ;

6. la modification des pratiques d’avancement individuel en baissant les taux de
promus-promouvables, en rendant plus fréquents les examens professionnels pour
certaines promotions, et plus sélectifs 1’attribution des réductions d’ancienneté et
I’avancement a 1’ancienneté minimale ;

7. la reprise de la baisse des effectifs de I’Etat, dans le cadre d’une réflexion sur le
périmetre des missions de service public, et le freinage de leur progression dans les
autres fonctions publiques ;

8. le réexamen des régimes de temps de travail dérogatoires aux 1 607 heures, afin d’en
apprécier la justification et I’arrét des pratiques non conformes ;

9. la mise en extinction du dispositif de sur-rémunération du temps partiel a 80 % et a
90 %, en limitant le bénéfice aux autorisations de temps partiel en cours.
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Introduction

Avec deux millions d’agents, 1’Etat est le premier employeur de France. Les
rémunérations qu’il verse s’élevent a 120,8 Md€ pour le budget général en 2014, dont
81,2 Md€ pour les dépenses de personnel hors pensions. En y ajoutant les trois millions
d’agents qui travaillent pour d’autres employeurs publics (opérateurs, hopitaux, collectivités
territoriales), la masse salariale représente un quart de la dépense publique.

Du fait de son poids et de sa dynamique, la maitrise de I’évolution de la masse salariale
est un enjeu majeur de la maitrise de la dépense publique, appelant une réflexion et des
mesures ciblées pour concilier des carrieres attractives avec un impératif de soutenabilité
budgétaire. Pour répondre a la demande de la Commission des finances du Sénat, la Cour
s’est attachée a examiner les parametres nécessaires au respect du cadrage budgétaire tout en
dégageant des marges de financement pour rénover la gestion de la fonction publique :

- pour respecter le cadrage que se sont fixés le Gouvernement et le Parlement dans les lois
de programmation des finances publiques successives, des mesures importantes ont déja
été prises : réduction puis stabilisation des effectifs, gel du point d’indice, maitrise des
plans catégoriels, etc. Ces mesures devront étre complétées pour respecter la trajectoire
retenue par les pouvoirs publics dans la loi de programmation de décembre 2014, qui
limite 2 250 M€ par an la progression de la masse salariale de 1’Etat ;

- a I’enjeu budgétaire s’ajoute un enjeu de gestion des ressources humaines, qui se pose
avec de plus en plus d’acuité et fait I’objet d’une négociation avec les partenaires sociaux.
Avec des grilles souvent héritées d’une architecture construite il y a plusieurs décennies,
la plupart des administrations sont aujourd’hui confrontées a un contexte nouveau : recul
de I’age de la retraite, hausse du minimum de traitement, augmentation relative de la part
des primes, évolution de la structure des qualifications, etc. La réduction de 1’amplitude
des grilles ainsi que 1’hétérogénéité des parcours professionnels et des régimes
indemnitaires appellent une modernisation de la gestion des ressources humaines. De
telles réformes peuvent néanmoins étre relativement cofiteuses, impliquant d’identifier
des marges de financement allant au-dela de celles nécessaires pour respecter le cadrage
de la loi de programmation.

Apres un premier chapitre qui présente les principales données sur la masse salariale, le
chapitre II détaille ce double objectif, et le chapitre III explore les leviers pouvant permettre
de dégager des marges de manceuvre pour financer la rénovation des carrieres dans le respect
d’un cadrage budgétaire durablement contraint. Ces leviers portent sur les rémunérations, les
effectifs et la durée du travail.

Le présent rapport s’inscrit dans la continuité de la communication de la Cour de
septembre 2010 a la Commission des finances de 1’ Assemblée nationale sur « les conditions
d’une stabilisation en valeur de la masse salariale de 1’Etat » ainsi que des rapports sur la
situation et les perspectives des finances publiques de juin 2012, 2013 et 2014.

Il entend contribuer a la réflexion d’ensemble sur les contraintes budgétaires et leur
articulation avec une gestion attractive des carrieres de la fonction publique, ainsi que sur les
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leviers disponibles pour dégager des marges de financement suffisantes pour atteindre ces
deux objectifs.

Il n’appartient pas a la Cour de faire des préconisations sur le bon équilibre a trouver
entre ces leviers, qui est du ressort du Parlement et du Gouvernement. Lors de son instruction,
elle a néanmoins identifié certains leviers qui pourraient contribuer a financer une
dynamisation de la gestion de la fonction publique dans le respect du cadrage budgétaire. Ils
sont présentés sous la forme d’une boite a outils a la disposition du Gouvernement et du

Parlement.

Enfin, si I’analyse de la Cour est centrée en priorité sur la masse salariale de I’Etat, les
effectifs et les rémunérations du secteur public concernent un périmetre plus large, en
particulier les opérateurs de I’Etat, les collectivités territoriales et les hopitaux. En
conséquence, les développements qui suivent resituent, chaque fois que possible, les analyses
dans un contexte plus large en faisant état des données relatives aux agents des autres
fonctions publiques.
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Chapitre I
L.a masse salariale :

déterminants et évolutions récentes

Si son poids est différent pour I’Etat, les collectivités territoriales et les hdpitaux, la
masse salariale publique représente une part majeure des dépenses des administrations
publiques. Elle s’est accrue continiiment au cours des dernieres années, méme si son rythme
de croissance s’est infléchi sur la période récente, sous I’effet de la baisse des effectifs de
I’Etat entre 2008 et 2012, puis du gel de la valeur du point et de la baisse du montant des
mesures catégorielles.

Au cours des dernieres années, la masse salariale des administrations publiques a crli a
un rythme comparable a celle du secteur privé, mais cette croissance a €té plutdt portée par
I’évolution des effectifs dans le secteur public alors que la progression des rémunérations a
été son premier moteur dans le secteur privé.

Par le poids de sa fonction publique, la France occupe une place a part dans I’OCDE.
Cette situation résulte pour une part de I’organisation différente des modes de prises en charge
des services publics, mais également de la dynamique des créations de postes de
fonctionnaires, notamment dans les collectivités territoriales et les hopitaux, dynamique que la
crise économique n’a que faiblement infléchi.

I - La masse salariale

Les dépenses de personnel pesent pour pres d’un quart de la dépense publique et les
effectifs de la fonction publique représentent un cinquieme des emplois, ce qui place la France
en téte des pays de I’OCDE avec les pays scandinaves.

A - Une place majeure dans les dépenses des administrations publiques

Les dépenses publiques de personnel recouvrent I’ensemble des rémunérations versées
par le secteur public (y compris cotisations sociales employeur). Il existe plusieurs périmetres,
et en conséquence plusieurs sources de données pour les examiner :

- selon une approche juridique, la fonction publique est composée de la fonction publique
d’Etat (FPE), la fonction publique territoriale (FPT) et la fonction publique hospitaliere
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(FPH), dont le statut général unifié est régi par la loi du 13 juillet 1983. L’ensemble
représentait 5,4 millions d’agents fin 2013 ;

- selon une approche économique, le secteur des administrations publiques (APU) au sens
des comptes nationaux est un peu plus large (6 millions d’agents), puisqu’il inclut des
personnels employés sous droit privé (570 000 agents), par exemple par certains
établissements publics ou les caisses de sécurité sociale.

Systemes d’information et difficultés de mesure

Sur le champ des trois fonctions publiques, la source statistique principale est depuis 2009 le
systtme d’information sur les agents des services publics (SIASP) exploité par I'INSEE et la
direction générale de I’administration et de la fonction publique (DGAFP). Le SIASP repose sur
I’exploitation des sources administratives existantes, principalement les fichiers mensuels de paie de
la direction générale des finances publiques (DGFiP) pour les fonctionnaires civils de 1’Etat, un
fichier annuel du ministere de la défense pour les militaires, et les déclarations annuelles de données
sociales (DADS) pour la FPT et la FPH.

La mise en ceuvre du SIASP a été réalisée par un groupe de travail réunissant depuis 2008
I'INSEE, la DGAFP, la direction de la recherche, des études, de 1’évaluation et des statistiques
(DREES) et la direction générale des collectivités locales (DGCL) qui cherche a améliorer la
production statistique, notamment la comparabilit¢é des données, et les délais de publication,
répondant ainsi aux critiques’ sur la mesure de 1’évolution du pouvoir d’achat dans la fonction
publique et le manque de données homogenes (en particulier pour les FPT et FPH). Le SIASP
constitue ainsi une avancée notable permettant de produire des données détaillées sur I’emploi et les
rémunérations des agents des trois fonctions publiques : le suivi et la qualité des données se sont
améliorés grace aux nouvelles sources unifiées, et le calendrier de publication s’est resserré.

Au niveau de 1’Etat, la construction du systéme d’information sur la paye (SI-Paye), dont la
maitrise d’ouvrage était confiée a 1’opérateur national de paie (ONP), devait €tre 1’occasion de
construire un systeme centralisé de suivi des données. L’abandon du raccordement du moteur de
paie aux systémes informatiques ministériels de gestion des ressources humaines (SIRH)* suppose
de poursuivre les efforts d’amélioration du dispositif statistique.

Si les données publiées pour faire des analyses structurelles ex post sont souvent détaillées
pour la FPE, elles restent parcellaires pour les autres fonctions publiques. La Cour a ainsi déja
déploré une harmonisation incomplete des données et la persistance d’une insuffisance de données
pour la FPT’ et pour la FPH®. Outre I’exploitation plus systématique des données existantes, il serait
utile de renforcer les obligations des employeurs publics en termes de fourniture de données
statistiques lorsque celles-ci font défaut. Par ailleurs, la comparabilité des données brutes avec le
secteur privé nécessite d’importantes précautions méthodologiques, du fait d’effets de structure
importants qui peuvent fragiliser ces comparaisons.

3 ¢f. rapport d’information de 1’ Assemblée Nationale sur la soutenabilité de 1’évolution de la masse salariale de
la fonction publique, 2011 (recommandation n°12 p.38-40) et rapport de B. Pécheur au Premier ministre sur la
fonction publique, octobre 2013, p. 95.

* Cf. Cour des comptes, Rapport public annuel 2015, Tome I. La refonte du circuit de paie des agents de 1'Etat
un échec coiiteux, p. 65-98. La Documentation francaise, février 2015, 455 p., disponible sur www.ccomptes.fr

3 Cour des comptes, Rapport public thématique : Les finances publiques locales, p. 210-212. La Documentation
frangaise, octobre 2013, 475 p., disponible sur www.ccomptes.fr. La Cour recommande de « batir un systeme
d’information complet sur 1’évolution des effectifs par niveau de collectivité et sur les différents éléments
d’évolution de la masse salariale ».

® Cour des comptes, Rapport sur I'application des lois de financement de la sécurité sociale, p. 433 et suivantes.
La Documentation francaise, septembre 2014, 673 p., disponible sur www.ccomptes.fr . La Cour recommande de
« se doter des outils nécessaires a un suivi précis et régulier de 1’évolution de la masse salariale et de ses
déterminants et en particulier des effectifs médicaux et non médicaux, appuyé sur une connaissance précise des
données et projections démographiques. »
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Une autre difficulté est que les différents producteurs de données (INSEE/DGAFP, direction
du budget et commission interministérielle d'audit des salaires du secteur public — CIASSP)
n’utilisent pas la méme méthode de décomposition de la masse salariale. Sur le champ des
administrations publiques, les études et statistiques de I’'INSEE et les prévisions de la direction
générale du Trésor sont établies en comptabilité nationale et ne sont pas directement comparables
aux données issues du SIASP ou de la comptabilité budgétaire. Dans ces conditions, des estimations
différentes peuvent étre obtenues pour un méme dispositif.

La mesure des dépenses publiques de personnel varie en fonction du périmetre et du
référentiel comptable retenus :

- en comptabilité budgétaire, les dépenses de personnel représentaient 120,8 Md€ pour
I’Etat en 2014, 56,6 Md€ pour les collectivités locales en 2013, et les charges de
personnel 42,7 Md€ pour les établissements publics de santé en 2013. En parts de leurs
dépenses totales, elles s’élevaient a 39,9 % dans le budget général de I’Btat, 24,2 % pour
les collectivités locales et 64,4 % pour les établissements publics de santé ;

- en comptabilité nationale, les dépenses de rémunérations des salariés représentaient
278,2 Md€ en 2014, soit 22,7 % des dépenses publiques et 13,0 % du PIB en 2014 (8,7 %
hors cotisations sociales employeurs). Elles se répartissent en 6,4 % du PIB pour les
administrations publiques centrales (APUC), 3,6 % pour les administrations publiques
locales (APUL) et 3,0 % pour les administrations de sécurité sociale (ASSO).

B - Une croissance continue mais différenciée selon les secteurs

1 - Evolution de la masse salariale des administrations publiques

Sur la derniere décennie (2003-2014), en comptabilité nationale, les dépenses de
personnel du secteur public ont augmenté de 2,4 % par an en moyenne, soit un rythme
comparable a celui des salaires versés par le secteur privé (2,8 %), lui-méme proche de la
croissance de la richesse nationale (2,5 % pour le PIB en valeur). Le poids des dépenses de
personnel dans le PIB est ainsi resté a peu pres stable (12,8 % en moyenne). Le rythme de
croissance de la masse salariale publique a ralenti depuis la crise de 2008-2009 (1,8 % depuis
2009, contre 2,9 % auparavant). Cette tendance générale masque des évolutions contrastées
par sous-secteurs des administrations publiques, la croissance modérée des dépenses de
personnels des administrations publiques centrales (APUC) (1,4 %) ayant ét€ a peu pres
compensée par le dynamisme des dépenses de personnel des administrations publiques locales
(APUL) (4,3 %). La croissance des dépenses de personnel des ASSO (2,7 %) suit pour sa part
I’évolution moyenne de la masse salariale publique (graphique n° 1).
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Graphique n° 1 : dépenses de rémunérations des salariés
(base 100 en 2003, en euros courants, périmetre de compétences courant)
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Note : « autres secteurs » correspond aux salaires versés par l’agrégation des secteurs de la comptabilité
nationale hors administrations publiques (S13). Il s’agit donc d’une approximation du secteur privé.
Source : Insee, comptes nationaux base 2010 (mai 2015), agrégat D1 et PIB, calculs Cour des comptes.

La dynamique des dépenses de personnel des administrations centrales est restée
modérée sous I’effet conjugué de baisses d’effectifs (résultant pour une partie d’un transfert
aux collectivités locales) et plus récemment d’une modération salariale. L’augmentation des
dépenses de I'Etat a été plus contenue (0,9 %) que celle des organismes divers
d’administration centrale (ODAC) (6,6 %) : outre les transferts importants d’effectifs de
I’Etat, notamment aux universités, certains ODAC ont bénéficié d’une politique salariale et de
recrutement plus favorable.

Symétriquement, le dynamisme de la masse salariale des APUL est a mettre en regard
de I’augmentation des effectifs de la FPT, méme durant la période qui a suivi le mouvement
de décentralisation et les transferts de compétences qui en ont résulté. Les dépenses de
personnel des collectivités locales ont en effet augmenté en moyenne de 3,0 % par an de 2009
a 2014, période durant laquelle les transferts de compétences étaient achevés, et celles des
comrglunes, qui n’ont pas fait ’objet de transferts de compétences, de 3,2 % par an depuis
2000°.

En 2014, la progression de la masse salariale des administrations publiques locales s’est
accélérée a 3,9 %, dynamisme tout particuliecrement porté par les recrutements dans les
intercommunalités. Si les décisions salariales s’appliquant a I’ensemble de la fonction
publique ont un effet mécanique sur les salaires de la FPT, la Cour a constaté que la gestion
propre des collectivités pouvait constituer un autre facteur d’explicationg, notamment en
raison de primes et indemnités qui progressent plus rapidement que les rémunérations de base.

"Cour des comptes, Rapport public thématique : Les finances publiques locales, p.195 et 200. La
Documentation frangaise, octobre 2013, 475 p., disponible sur www.ccomptes.fr
8 Ibid. p.226 et suivantes.

La masse salariale de I'Etat : Enjeux et leviers — juillet 2015
Cour des comptes - www.ccomptes.fr - @Courdescomptes



LA MASSE SALARIALE : DETERMINANTS ET EVOLUTIONS RECENTES 19

Lorsqu’on exclut les cotisations sociales patronales, la masse salariale a augmenté un
peu moins vite que I’ensemble des dépenses de personnel (2,0 %) du fait de la hausse rapide
des cotisations vieillesse, en particulier pour les APUC (0,6 %) qui enregistrent une quasi-

stabilisation de la masse salariale brute en valeur depuis 2006 (environ 82 Mdf) a périmetre
courant.

Depuis la crise de 2008-2009, 1a masse salariale publique a ralenti moins fortement en
France que dans la moyenne des pays de la zone euro

Les comparaisons internationales se heurtent 2 de nombreuses difficultés méthodologiques’.

Elles apportent néanmoins un éclairage utile pour analyser et comprendre les évolutions relatives des
différents pays.

Rapportée a la richesse nationale, la masse salariale publique est plus élevée en France que
dans la plupart des pays de I’OCDE et, en particulier, que la moyenne de la zone euro. Seuls les pays
nordiques et la République Tcheque avaient, en 2013, une masse salariale publique plus importante.

Masse salariale publique dans les pays de ’OCDE
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Source : Cour des comptes a partir des données de la Commission Européenne et de I’OCDE, en points de PIB.

? Notamment en raison de la difficulté 4 délimiter le champ du secteur et de I’emploi publics (externalisation ou
financement de certains services, par exemple de santé ou d’éducation, par le secteur privé). Cf. Centre d’analyse
stratégique, « Tableau de bord de I’emploi public, Situation de la France et comparaison internationale », 2010.
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En France, la masse salariale publique a augmenté d’environ 4,5 % par an en moyenne depuis
1990. Le rythme de croissance a progressivement ralenti dans le temps (hors période de crise 2008-
2009) : alors qu’elle était plus dynamique que dans les autres pays de la zone euro et de I’OCDE dans
les années 1990, la masse salariale publique a ralenti plus fortement en France entre 2000 et 2007.
Depuis 2010, son rythme de croissance est inférieur en France a la moyenne des pays de I’OCDE,
mais sensiblement supérieur a la moyenne de la zone euro.

Les moyennes géographiques masquent des évolutions par pays souvent tres contrastées. Dans
certains pays comme le Canada, I’Italie ou la Finlande, un épisode long et significatif de modération
de la dynamique de la masse salariale publique dans les années 1990 a laissé place, a partir des
années 2000, a une forte croissance.

Les évolutions de la masse salariale publique ont, par le passé, davantage reflété le dynamisme
des rémunérations que celui de 1’emploi public. Dans la zone euro en particulier, I’emploi public n’a
que modérément accéléré dans les années 2000, alors que le taux de croissance des rémunérations du
secteur public était en moyenne supérieur a 4 %. Depuis la crise, I’infléchissement est plus marqué
pour les volumes d’effectifs que pour les rémunérations, méme si le rythme de progression de ces
dernieres a également ralenti.

Taux de croissance moyen' de la masse salariale publique

1990-2000 2000-2007 2008-2009  2010-20132

France 54 4,1 4,7 2,3
Autriche - 43 5,7 2,0
Belgique 4,7 4.8 6,4 4,0
Canada 1,5 5,8 2,6 15,9
Allemagne - 3,0 5,0 3,1
Danemark 4,5 3,8 8,5 1,7
Espagne 3,5 6,9 8,9 -1,4
Finlande 0,0 5,0 6,8 2,7
Royaume Uni 3,8 6,3 -11,7 -0,3
Grece - 7,0 10,7 -7,0
Irlande 6,1 10,6 5,6 -0,2
Italie -1,1 3,9 4,6 -0,3
Japon 8,0 -0,8 10,4 9,3
Pays Bas 4,5 4.8 6,4 0,7
Norvege 5,6 6,9 2,7 8,3
Portugal 5,6 5,1 5,5 -2,8
Suede 3,8 43 -5,2 8,5
Etats-Unis 5.8 2,1 3,1 2,5
Moyenne OCDE 4,1 4,9 4,5 2,7
Moyenne non pondérée des pays de la zone euro - 55 6,5 0,7
Moyenne pondérée des pays de la zone euro’ - 6,0 6,4 0,6

Source : Cour des comptes a partir des données de la Commission Européenne et de I’OCDE.

Notes : 'Données converties en utilisant les parités de pouvoir d’achat.
22012 pour le Japon et 2010 pour le Canada
? Pondérée par la masse salariale.

2 - Evolution de la masse salariale de I’Etat

Sur le périmetre de I’Etat, en comptabilité budgétaire, les dépenses de personnel
correspondent 2 la rémunération d’une personne physique par la personne morale Etat, ou a
des charges connexes, sous condition d’existence d’un lien juridique direct entre le
bénéficiaire et I'Etat.
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Les données correspondantes sont retracées dans le titre 2'° du budget de I’Etat (article
5 de la loi organique relative aux lois de finances). Celui-ci représentait 120,8 Md€ en 2014
en exécution, apres 119,6 Md€ en 2013 (tableau n° 1), soit 40 % du budget général de I’Etat.
En 2013, les dépenses de personnel se décomposaient en :

- 69,0 Md€ de rémunérations d'activité dont 51,6 Md€ de traitements indiciaires et
17,5 Md€ de rémunérations indemnitaires ;

- 49,8 Md£ de cotisations et contributions sociales ;

- 0,8 Md¥€ de prestations sociales et allocations diverses.

Tableau n° 1 : dépenses du titre 2 du budget de I’Etat

En Md€ 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014*

Rémunérations 736 38| 71| 22| 705| 696| 695 69.0 ]
d’activité

Cotisations et 425 432 452| 461| 463| 471| 487| 498 ]
contributions sociales

Dont CAS « Pensions » 308 | 314| 334| 342| 348| 359| 376| 386| 396
Prestat?ons S{)ciales et 15 13 13 1.0 1.0 1.0 0.8 0.8 )
allocations diverses

Total du titre 2 177 1184 1196]| 1192 1178| 117.7] 1189 | 119.6| 1208
Part dans le budget de 436 437 430| 410| 365| 404| 397| 400| 399
I’Etat (%)

Titre 2 hors CAS 8.7 869| 861| 850| 30| 818| 814| 81.0| 812
« Pensions »

* La répartition détaillée n’est pas disponible pour 2014 en juillet 2015
Source : DGAFP, rapports annuels et Direction du budget. Données d’exécution (y compris fonds de concours).

Les contributions de I’Etat employeur au titre des pensions recouvrent une part
importante des cotisations et contributions sociales. Elles représentaient en effet 39,6 Md€ en
2014, soit un tiers des dépenses du titre 2. Elles alimentent le compte d’affectation spéciale
(CAS) Pensions et financent ainsi les pensions effectivement versées.

Du fait de ’augmentation des effectifs de retraités et des revalorisations des pensions
avec l'inflation, la contribution au CAS Pensions est en augmentation constante (+ 3,2 % en
moyenne annuelle depuis 2006), au contraire des rémunérations d’activité qui sont en repli
(- 0,9 % en moyenne annuelle depuis 2006) a périmetre courant. En conséquence, la part du
budget général consacrée au financement des retraites est en forte hausse (13,6 % en 2014
contre 11,3 % en 2006). Le Gouvernement estime qu’entre 2006 et 2013, 30 % de la
progression des dépenses du budget général a résulté de 1’augmentation des dépenses de
retraite'. Ce dynamisme explique que les dépenses de personnel se soient maintenues a un
niveau proche de 120 Md€ par an malgré la baisse des effectifs depuis 2006 (incluant les

' Certaines dépenses du titre 3 (fonctionnement) concernent aussi le personnel, mais ne sont pas comptabilisées
dans le périmetre des dépenses de personnel (notamment le remboursement des personnels mis a disposition par
d’autres personnes morales ou la rémunération d’agents détachés aupres d’autres personnes morales, les
intérimaires, les frais d’honoraires, les gratifications de stages, les remboursements de frais de transport et de
mission, ou les subventions aux organismes d’action sociale au bénéfice des agents).

"' Source : Jaune « Rapport sur les pensions de retraite de la fonction publique » annexé au PLF pour 2015.
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transferts de personnels a d’autres personnes morales) et la modération salariale entrainée par
le gel du point d’indice de la fonction publique depuis 2010.

Les déterminants des évolutions des contributions au CAS Pensions sont différents de
ceux des évolutions de la masse salariale :

- ces contributions dépendent de la croissance des dépenses de pensions qui résulte elle-
méme principalement de 1’augmentation du nombre de retraités, c’est-a-dire du solde des
départs a la retraite et des déces, et de la revalorisation des pensions, désormais
indépendante de la politique salariale'” ;

- les contributions au CAS sont déterminées en appliquant aux salaires bruts un taux de
cotisation ajusté chaque année, ou en cours d’année, pour équilibrer le CAS.

En outre, les deux types de dépenses n’obéissent pas aux mémes regles budgétaires :
norme « zéro volume » pour les dépenses du CAS (par nature dynamiques), norme « zéro
valeur » 4 périmétre constant pour les dépenses hors CAS sur lesquelles I’Etat a un pouvoir de
régulation discrétionnaire (modulation des effectifs et politique salariale).

Les dépenses de titre 2 hors CAS Pensions (T2HC) sont d’ailleurs suivies et pilotées par
les ministeres et par la direction du budget de maniere indépendante de celles du CAS
Pensions pour la budgétisation et 1’exécution. Les développements consacrés a la masse
salariale de I’Etat dans la suite du rapport sont donc circonscrits aux dépenses du T2HC. En
2014, elles s’élevent a 81,1 Md€ en exécution (80,6 Md€ hors fonds de concours).

Sur ce seul périmetre, et sous réserve de comparabilité des données pré et post—LOLFB,
les données d’exécution (graphique n° 2) suggerent une inversion de tendance au milieu des
années 2000 : apres avoir crll en valeur en moyenne de 2 % par an entre 2000 et 2005, la
masse salariale décroit en moyenne de - 0,9 % par an entre 2006 et 2014.

'2 Les pensions ne sont plus indexées sur le point d’indice de la fonction publique mais sur les prix a la
consommation et ne tiennent plus compte des mesures catégorielles prises en faveur des actifs.

" Les données de 2000 a 2005 ne sont pas comparables a celles de 2006 a 2013, du fait d’une comptabilisation
différente des dépenses de pensions avant et apres la création en 2006 du CAS Pensions. Voir la note du
graphique n° 2.
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Graphique n° 2 : évolution de la masse salariale de I’Etat,
a périmetre courant et a périmetre constant (en euros courants)
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Source : données Direction du budget et calculs Cour des comptes, dépenses de personnel hors pensions hors
fonds de concours pour 2000-2005 ; titre 2 hors CAS Pensions hors fonds de concours pour 2006-2014.
Evolution de la masse salariale a champ courant et a champ constant. Données d’exécution.

Note : Rupture de série entre 2005 et 2006 : lors du passage a la LOLF, la création du CAS Pensions (art.21) a
permis de retracer ’ensemble des dépenses consolidées de pensions civiles et militaires. Auparavant, les
dépenses de pensions étaient réparties dans plusieurs chapitres du budget de I'Etat. En conséquence, la
répartition des dépenses de titre 2 avant et apres 2006 entre dépenses de pensions et hors pensions n’est pas
homogéne.

Ce reflux résulte néanmoins de transferts de personnels a d’autres sous-secteurs
(collectivités territoriales et opérateurs'*). A périmeétre constant de 2006, la croissance de la
masse salariale se poursuit de 2006 a 2014, bien qu’a un rythme moins dynamique que sur la
période précédente (+ 0,55 % par an en moyenne).

Ce ralentissement s’explique par les mesures de baisse des effectifs (non remplacement
de départs en retraite) et de modération salariale. Il s’accentue sur la période récente (+ 0,9 %
sur 2006-2010, + 0,1 % sur le budget triennal 2011-2013), mais ne permet néanmoins pas
d’atteindre les objectifs initiaux d’une baisse de - 0,15 % entre 2010 et 2013 définis dans la
loi du 28 décembre 2010 de programmation des finances publiques (LPFP) 2011-2014. En
2014, la tendance a la stabilisation de la masse salariale a périmetre constant s’est méme
interrompue, avec une augmentation de 0,4 % par rapport a 2013. Elle traduit principalement
Ieffet positif des avancements individuels sur la rémunération des agents et certains plans
catégoriels qui pesent durablement sur le dynamisme de la masse salariale.

'* En particulier loi de décentralisation relative aux libertés et responsabilités locales (LRL) du 13 aoiit 2004, loi
relative aux libertés et responsabilités des universités (LRU) du 10 aofit 2007 (universités) et Agences régionales
de santé (ARS). Les mesures de transferts de personnels conduisent en partie a substituer des dépenses de titre 3
(fonctionnement) a des dépenses de titre 2.

5 (Cest-a-dire en corrigeant chaque année des « mesures de périmétre » (transferts de personnel et
éventuellement correction d’erreurs), ce qui permet de calculer I’évolution de N-1 a N a périmetre N-1 inchangé.
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II - Les rémunérations

A - Une comparaison difficile des niveaux de rémunération avec le
secteur privé

Le revenu salarial annuel moyen est supérieur de 13 % dans le secteur public par
rapport au secteur privé et aux entreprises publiques en 2012. Cet écart s’explique par des
effets de structure tenant principalement a une quotité de travail plus importante dans 1’année
dans le public (la durée d’emploi sur I’année est inférieure de 10 % dans le privé a cause
notamment des périodes de chomage et d’un recours aux CDD et au temps partiel plus
important dans le privé) et, dans une moindre mesure, par un salaire horaire supérieur de 2 %
résultant pour I’essentiel d’une qualification moyenne plus élevée des emplois publics.

Le salaire net moyen, par équivalent temps plein annuel, est plus élevé dans la FPE et la
FPH que dans le secteur privé, mais il est inférieur dans la FPT. Un certain nombre
d’éléments peuvent expliquer en partie ces écarts : la moitié des agents de la FPE (hors
enseignants) et de la FPH ont un diplome du supérieur, contre 35 % dans le secteur privé et
29 % dans la FPT ; par ailleurs, les agents de la FPE sont en moyenne plus agés, avec 40 %
des agents qui ont plus de 45 ans contre 31 % dans le privé.

Les salaires sont en moyenne plus attractifs dans la fonction publique pour les emplois
moins qualifiés (en particulier pour la catégorie C de la FPE), alors qu’au contraire les cadres
(y compris hors enseignants) ont des salaires nets moyens inférieurs a ceux du secteur privé.

L’€élément le plus différenciant est la dispersion des salaires beaucoup plus forte dans le
secteur privé que dans le secteur publicl6. Dans une étude récente'’, I'INSEE avance comme
hypothese explicative la nécessité pour le secteur privé de fidéliser ses salariés, alors que le
secteur public, ol beaucoup de métiers n’ont pas d’équivalent dans le secteur privé, n’aurait
pas besoin de pratiquer une politique salariale aussi incitative.

Les effets de structure dont il faut tenir compte pour les comparaisons public/privé

La comparaison des niveaux des rémunérations entre fonctions publiques et entre secteur
public et secteur privé, dont la structure et les cotisations ne sont pas les mémes, se heurte a des
difficultés méthodologiques dont il convient de tenir compte.

En effet, les écarts s’expliquent d’abord par des effets de structure qui se cumulent :

- il existe ainsi une différence potentiellement importante de quotité de travail dans 1’année (durée
des contrats et recours au temps partiel), que 1’on peut neutraliser en retraitant les données en
« équivalent temps plein annualisé » ;

- la structure de qualification est également variable (par exemple un agent de la FPE sur deux est
de catégorie A alors qu’un salarié du privé sur six est cadre) ;

' L e rapport entre le 9°™ décile et le 1% décile est de 2,41 dans la FPE en 2012, 1,99 dans la FPT et 2,25 dans la
FPH, contre 2,91 dans le secteur privé (source : rapport DGAFP 2014).

17 Daussin-Benichou, J.M., Koubi, M., Leduc, A. et Marc, B. « Les carrieres salariales dans le public et le privé :
éléments de comparaison entre 1998 et 2008 », INSEE, Emploi et salaires, édition 2014.
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- certains éléments de rémunération indirecte ne figurent pas dans les salaires nets, biaisant les
comparaisons ;

- pour la comparaison entre fonctions publiques, la différence entre les proportions d’effectifs de
non-titulaires peut expliquer une partie des écarts de rémunération, ces derniers étant en moyenne
plus jeunes (37 ans contre 44 ans) et moins qualifiés ;

- les changements de périmetre influent également les évolutions des rémunérations moyennes (par
exemple les transferts de personnels dans le cadre de la décentralisation) ;

- s’y ajoutent les différences de caractéristiques individuelles (age, féminisation, qualifications, etc.)
et de carriere (progressions plus rapides dans le secteur privé).

Pour neutraliser ces effets de structure, il faudrait mener une analyse toutes choses égales par
ailleurs. Une étude de I'INSEE parue en 2005' avait montré que les salaires du secteur public
étaient plus favorables pour les femmes et les moins diplomés, et que la situation relative des
salaires du secteur public par rapport au secteur privé était meilleure en période de conjoncture
économique dégradée.

Tableau n° 2 : salaires nets mensuels moyens (201219, en EQTP)

Hopitaux
En euros Etat Collectivités locales (pf: r.sonm?l Secteur privé*
administratif et

technique)
Ensemble 2 465 1 848 2242 2163
Cadres 3054 3223 3 686 4033
Professions 2267 2188 2113 2201
intermédiaires
Ouvriers et 1 940 1634 1 688 1619
employés

*Salariés du secteur privé et des entreprises publiques
Source : rapport DGAFP 2014 sur I’état de la fonction publique

' Pouget, J. « Secteur public, secteur privé : quelques éléments de comparaisons salariales », INSEE Références
Les salaires, édition 2005, p.29-40.
" Les données pour une année N sont publiées en fin d’année N+2.

La masse salariale de I'Etat : Enjeux et leviers — juillet 2015
Cour des comptes - www.ccomptes.fr - @Courdescomptes




26 COUR DES COMPTES

B - Depuis 2011, une progression des rémunérations plus lente que dans
le secteur privé, mais un pouvoir d’achat maintenu en moyenne

Le salaire moyen brut en équivalent temps plein (EQTP?) a progressé en moyenne de
0,2 % par an en termes réels dans la FPE sur la période 2003-2013. Cette progression a
nettement ralenti depuis 2010 et le salaire moyen a méme diminué en termes réels en 2011,
2012 et 2013. Des évolutions comparables s’observent dans les deux autres fonctions
publiques (tableau n° 2).

La rémunération des agents de 1’Etat a progressé 2 un rythme moyen un peu inférieur a
celle du secteur privé (0,5 % entre 2003 et 2013). Cet écart refléte néanmoins autant des effets
de structure que des politiques salariales différentes. En particulier, pour faire face a la
dégradation de la conjoncture, le secteur privé a davantage modulé ses effectifs (baisse des
volumes d’emplois), mais peu réduit la progression du salaire moyen par té€te pour les
personnes en emploi. Le secteur public a, au contraire, continué a recruter tout en modérant
davantage la progression des rémunérations.

Ainsi, malgré la progression des carrieres individuelles, les mesures catégorielles et
celles de garantie du pouvoir d’achat, les effets du gel du point d’indice sont sensibles. Ce
dernier n’a augmenté que de 0,7 % par an en moyenne sur les dix dernieres années, la ou
I’inflation était de 1,7 %. La progression du salaire net a été plus modérée en raison de la
hausse des cotisations retraite”'.

La faible croissance du salaire moyen tient néanmoins également pour partie a un « effet
de noria » relativement élevé du fait du dynamisme des départs en retraite.

L’indicateur de la rémunération moyenne des personnes en place (RMPP), qui mesure
la progression salariale des agents en poste deux années consécutives permet de neutraliser cet
effet de noria et de mesurer I’évolution réelle moyenne de la rémunération des agents de
I’Etat. L’évolution de la RMPP reste largement positive sur les dix dernieres années (1,6 % en
moyenne par an en termes réels), témoignant des gains individuels de pouvoir d’achat en
moyenne.

Sur la période récente, et bien que 1’augmentation de la RMPP soit en ralentissement,
les agents en poste ont continué a voir leur rémunération augmenter plus vite que I’inflation
(de + 0,8 % en moyenne entre 2009 et 2013 pour la FPE). Ainsi, les mesures de politique
salariale prises depuis la crise n’ont pas en moyenne amputé le pouvoir d’achat des agents.
Toutefois, le constat d’un ralentissement plus prononcé des salaires dans le secteur public que
dans le secteur privé se vérifie aussi pour les agents en place deux années consécutives.

* L’EQTP est une notion utilisée par I'INSEE qui prend en compte la quotité de travail et la durée d’activité
dans I’année. Il est équivalent a ’ETPT dans la fonction publique.

*! Suite 2 la réforme des retraites de 2010, les cotisations salariales augmentent de 0,32 point par an entre 2013 et
2016 puis de 0,27 point par an jusqu’en 2020. S’y ajoute, suite a la réforme de 2013, une hausse de 0,06 point en
2014, puis + 0,08 point chaque année jusqu’en 2017 pour atteindre +0,3 point au total.
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Les indicateurs pour analyser I’évolution des rémunérations

Dans la fonction publique, la rémunération des agents titulaires™ est la somme d’un
traitement indiciaire (produit de 1’indice majoré de I’agent, qui dépend de son échelon et de son
grade dans la grille indiciaire de son corps d’appartenance, par la « valeur du point », gelée depuis
le 1% juillet 2010 a 55,5635 € par an, soit 4,6303€ par mois), et de primes et indemnités. Ces
dernieres dépendent a la fois de la situation individuelle de I’agent (ancienneté, situation de famille,
etc.), des sujétions particulieres de la fonction qu’il exerce, et éventuellement de ses résultats. Une
présentation détaillée de certains de ces éléments figure en annexe n° 5.

L’analyse de I’évolution des rémunérations dans le secteur public, et les comparaisons entre
fonctions publiques et avec le secteur privé s’ appuient essentiellement sur les notions de :

- salaire moyen en équivalent temps plein (EQTP), indicateur du salaire moyen d’un poste en
équivalent temps plein annualisé, calculé par 'INSEE pour les trois fonctions publiques et le
secteur privé ;

- rémunération moyenne des personnes en place (RMPP) qui mesure I’évolution de la rémunération
d’'un méme agent présent deux années consécutives chez le méme employeur. Elle corrige
I’évolution du salaire moyen en EQTP pour éliminer les effets des entrées/sorties. La RMPP est
calculée par 'INSEE pour la FPE, la FPT et le secteur privé, et par la DREES pour la FPH sur la
base des mémes définitions.

Des données détaillées sur les rémunérations sont surtout disponibles pour la FPE. Toutefois,
les déterminants des salaires étant pour partie les mémes pour toute la fonction publique
(notamment la valeur du point, I’indice minimum de traitement et I’homogénéité des grilles pour les
corps comparables), les tendances peuvent étre extrapolées pour les autres fonctions publiques.

Tableau n° 3 : évolution annuelle du salaire net moyen et de la RMPP

Variation en % | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | Moyenne

Salaires nets moyens en EQTP, en euros constants

FPE -05(-041-09| 10| 14 09| 20| 07| -05]-07]-07 0,2
FPT 00| -07| 05| 17| 13" -06°| 29| -01]-08]| -06/| -0,1 0,4
FPH 1,6 | 04| -06|-06]-06] -02

Secteur privé* 00| 01| 10| 04 1,7 04| 12| 05| 02| -04] 06 0,5
RMPP, en euros constants

FPE 15| 14| 04| 18 1,8 16| 35| 1,7/ 09| 00| 05 1,6
FPT 14| 02| 07 2 2.8 06| 32| 10| 02| 04| 07 1,3
FPH 1.6 06| 12]-01] 07

Secteur privé* 2,1 2.0 3,4 2,7 3,4 2,2 2,3 1,9 2,0 0,7

*

secteur privé et entreprises publiques

Source : données DGAFP et INSEE, déflatées avec I’indice des prix a la consommation (IPC). Données a champ
courant, non corrigées des effets de structure.

! Respectivement 0,3 et 2,0 pour la FPE et la FPT hors transferts (décentralisation)

? Respectivement - 0,1 et - 0,2 pour la FPE et la FPT hors transferts (décentralisation)

Le salaire des non-titulaires est contractuel, mais souvent fixé en référence a une grille ou & un indice.
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Les rémunérations du secteur public ont marqué le pas depuis la crise dans les pays de la
Zone euro

Dans la plupart des pays de la zone euro, les rémunérations du secteur public ont eu tendance
a fortement augmenter dans les années 2000-2007. En France, en revanche, les rémunérations ont
décéléré par rapport aux rythmes soutenus des années 1990. Elles ont aussi ralenti de manicre
significative en Belgique et aux Pays-Bas, ainsi qu’en dehors de la zone euro, au Japon et aux Etats-
Unis. Depuis 2010, les rémunérations du secteur public ont décéléré en France, comme dans la
plupart des pays de la zone euro.

Sur la période récente, les plus fortes baisses ont été enregistrées dans les pays sous
assistance financiere, en Espagne et au Portugal notamment, mais aussi en République Tcheque et
en Slovénie. D’autres pays ont opté pour des gels de rémunération pour des périodes de deux ou
trois ans (Italie, Pays-Bas, Royaume-Uni, Canada, Etats—Unis).

Ces politiques de baisse ou de gel des rémunérations se sont parfois accompagnées d’une
suppression de primes (Espagne, Portugal, Pays-Bas), de la limitation du niveau des hauts revenus
(Pays-Bas), du gel des promotions ou de la réduction de la rémunération des heures supplémentaires
ou du travail de nuit (Portugal). Les mesures de suspension (Italie) ou d’encadrement (Canada) des
négociations salariales ont été plus rares.

A T’inverse, des pays comme la Suéde ont connu un regain de progression salariale dans le
secteur public sur la période récente, apres une décélération forte dans les années 2008 et 2009.

III - Les effectifs

A - Des effectifs globaux en hausse, mais avec une inflexion récente pour
I’Etat

L’emploi public, c’est-a-dire celui des trois fonctions publiques, représentait un emploi
sur cing (un sur six en moyenne dans les pays de I’OCDE), soit 5,4 millions d’agents™ fin
2013 (et 5,1 millions en équivalents temps plein annualisés®). 44 % appartiennent a la FPE
(2,4 millions d’agents), 35 % a la FPT (1,9 millions d’agents, dont les trois quarts dans le
secteur communal), et 21 % a la FPH (1,2 millions d’agents, dont 10 % de médecins). Dans le
périmetre des APU, on dénombre environ 6 millions d’agents, de droit public ou privé.

La fonction publique est ainsi un acteur majeur sur le marché du travail, avec environ
25 000 recrutements en 2012 dans la FPE* auxquels s’ajoutent 15 000 militaires, 32 000
agents recrutés dans la FPT (dont 18 500 sans concours) et 20 000 agents dans la FPH.

 Hors contrats aidés (185 000 agents).

* Les effectifs de la fonction publique sont suivis par I'INSEE en nombre d’agents, et « en équivalents temps
plein (EQTP) annualisés », qui recalcule les effectifs au prorata des temps partiels et des périodes d’activité
dans I’année. Un agent qui a travaillé 8 mois a mi-temps compte pour Y2 x (8/12) = 1/3 EQTP annualisés. Cette
notion est équivalente a celle d’ETPT au sens de la LOLF.

* Le nombre de recrutements externes dans la FPE a varié dans le temps : environ 60 000 par an au tournant des
années 2000, 40 000 par an jusqu’en 2008, 30 000 par an entre 2008 et 2010 et 20 a 25 000 par an entre 2011 et
2012.
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Ces dix dernieres années, les effectifs de la fonction publique ont augmenté a un rythme
plus rapide que dans le secteur privé (+ 0,6 % par an en moyenne, contre 0,3 %), et sont
repartis a la hausse en 2012 et 2013 (+ 0,4 %) apres une 1égere baisse de - 0,4 % en 2011
(graphique n° 3). La croissance des effectifs est essentiellement tirée par le dynamisme de la
FPT (+ 2,6 % par an), et dans une moindre mesure de la FPH (+ 1,6 % par an), alors que dans
le méme temps les effectifs de la FPE ont reculé de 1,0 % en moyenne par an.

Graphique n° 3 : évolution des effectifs publics et de I’emploi total
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Source : rapport DGAFP 2014 pour la fonction publique (hors contrats aidés) et Insee
pour 2013 et pour I’emploi total, calculs Cour des comptes. Evolution & périmétre courant.

Dans une étude menée sur longue période en 2009, la Cour avait constaté la
« difficulté rencontrée par I’Etat pour ajuster le niveau et les caractéristiques de ses effectifs
aux missions qui lui incombent ». La progression réguliere des effectifs de la FPE depuis les
années 1980 (+ 13,7 % entre 1980 et 2000) avait témoigné d’une certaine rigidité malgré les
modifications importantes du périmétre d’action de I’Etat.

En rupture avec cette tendance, les effectifs de I’Etat se sont stabilisés a partir de 2003,
puis ont diminué a partir de 2006, avant de se stabiliser a nouveau en 2013. Cette baisse des
effectifs a été portée entre 2008 et 2012 par la révision générale des politiques publiques
(RGPP, avec la regle de non-remplacement d’un départ a la retraite sur deux), I’entrée en
vigueur de la LOLF visant a responsabiliser les gestionnaires, et les réflexions sur la mise en
place d’une gestion prévisionnelle des effectifs, des emplois et des compétences (GPEEC).

Les contributions des différents ministeres”’ a la maitrise des effectifs sont contrastées.
A périmetre constant, le ministére de la défense a fourni I’effort de réduction de ses effectifs
le plus important (30 % du total des effectifs supprimés), avec une baisse de 40 000 ETP entre
2008 et 2012 soit 9,4 % de ses effectifszg, contre une moyenne de 6,6 % pour I’ensemble des

% Cour des Comptes, Rapport public thématique : Les effectifs de I’Etat 1980-2008, un état des lieux. La
Documentation frangaise, décembre 2009, 475 p., disponible sur www.ccomptes.fr

2 Les effectifs sont concentrés dans quelques ministeres : en 2012, 51 % au ministere de 1’éducation nationale,
14,6 % a l’intérieur, 14,2 % a la défense, et 8,1 % dans les ministeres économique et financier (données du
rapport DGAFP 2014).

% Par rapport au plafond d’emploi de 2007.
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ministeres (soit 144 000 ETP). A 1’opposé, les effectifs du ministere de la recherche et de
I’enseignement supérieur ont été sanctuarisés a périmetre constant entre 2008 et 2012, et le
ministere de la justice a bénéficié d’une hausse de ses effectifs de 4 000 ETP sur la méme
période. A partir de 2013 et la fin de la RGPP, les effectifs sont globalement stabilisés, les
hausses dans les ministeres « prioritaires » (éducation nationale, intérieur et justice) étant
compensées par la poursuite d’une baisse annuelle d’environ 2 % en moyenne dans les autres
ministeres.

La France se situe dans une position intermédiaire en matiere de ralentissement
de la dynamique de ’emploi public

Dans les années 1990, I’emploi public en France a augmenté a un rythme de 0,7 % par an,
légerement supérieur a celui de la moyenne des pays de I’OCDE (0,5 %). Le rythme a été plus
soutenu, supérieur a 2 % par an, dans plusieurs pays comme I’Espagne, la Norvége ou le Portugal. 1l
a également augmenté d’environ 1 % par an aux Etats-Unis, malgré une réduction importante des
effectifs de la fonction publique fédérale sur cette période. Un nombre important de pays ont connu,
a I’inverse, des réductions d’effectifs significatives (Belgique, Canada, Finlande, Royaume-Uni,
Italie, Pays-Bas et Suede). Par exemple, le Canada a réduit sa fonction publique fédérale de 20 %
entre 1993 et 1998 (16 % si I'on prend en compte les transferts de postes aux autres niveaux
d’administration ou dans le secteur privé).

Alors que I’emploi public a continué d’augmenter en France au méme rythme dans les années
2000-2007, il a accéléré dans la plupart des autres pays, parfois fortement. Ainsi, la réduction
d’effectifs des années 1990 a souvent été suivie par une période de rattrapage et une forte croissance
de I’emploi public. C’est notamment le cas au Canada, au Royaume-Uni, en Finlande et aux Pays-
Bas. A linverse, les recrutements ont été gelés en Italie de 2000 a 2005 (hors recrutements
dérogatoires pour certaines fonctions spécialisées). Cependant, pour continuer a pourvoir les
emplois vacants, les administrations, en particulier les entités locales, ont recruté des contractuels
sur contrats précaires”.

Durant les deux premieres années de la crise de 2008-2009, le recours aux emplois aidés,
pour atténuer la détérioration du marché du travail, a pesé sur les effectifs du secteur public dans la
plupart des pays de ’OCDE. Il en a résulté des divergences importantes entre pays et des
fluctuations annuelles parfois marquées.

Depuis 2010, la croissance de I’emploi public a fortement ralenti dans la plupart des pays. La
France reste dans une situation proche de la moyenne des pays de la zone euro. Des baisses
beaucoup plus marquées ont été observées dans plusieurs pays européens (Espagne, Royaume-Uni,
Irlande, Italie, Portugal) et aux Etats-Unis. Pour compenser en partie les effets de la diminution des
effectifs, certains pays ont augmenté le temps de travail hebdomadaire ou réduit le nombre de jours
de congés.

¥ Chemla-Lafay A. et M-T. Deleplace (2007), “Performance de la fonction “ressource humaine”, Institut de la
gestion publique et du développement économique.
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B - Une baisse des effectifs de I’Etat plus que compensée par une hausse
des effectifs des opérateurs et des collectivités locales

Malgré son importance, la baisse des effectifs de I’Etat ne s’est pas traduite par une
baisse des effectifs de la fonction publique dans son ensemble. Ceci s’explique d’abord par le
transfert d’une partie des effectifs de I’Etat vers d’autres administrations.

Sur la période récente, 'Etat a confié des missions d’importance croissante A ses
opérateurs en les accompagnant d’un transfert d’effectifs (graphique n°4). En 2013, les
dépenses de personnel des opérateurs ont représenté 27,2 Md€ (soit le tiers de leurs dépenses
et le cinquieéme des dépenses de personnel de 1’Etat). Les effectifs des établissements publics
administratifs (EPA)30 représentent 464 000 agents en 2013, soit 19,5 % de la FPE, contre
7,8 % en 2002. Un emploi sur quatre est localisé dans un EPA « dérogatoire », c’est-a-dire
dont le statut normal de recrutement est celui de non-titulaire’ 1, et qui peut embaucher certains
agents hors de son plafond d’emploi.

Graphique n° 4 : évolution des effectifs de la FPE
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Source : rapport DGAFP 2014 et INSEE, calculs Cour des comptes. Evolution & périmétre courant.

Ainsi, malgré les efforts de maitrise des effectifs sous plafond d’emplois (stabilité des
effectifs a périmetre constant entre 2008 et 2013), la masse salariale des opérateurs est en
forte augmentation ces dernieres années (plus de 50 % a champ courant depuis 2009) du fait :

- du transfert d’environ 150 000 agents depuis 2009, notamment 135000 ETP aux
universités, ainsi qu’aux agences régionales de santé et a Voies navigables de France, et
de I’intégration des personnels de 1’Unédic a Pole Emploi, qui expliquent plus des deux
tiers de I’augmentation totale ;

* Les EPA représentent 61 % des opérateurs en 2013.

*! 38 opérateurs (sur un total de 48 EPA) sont autorisés i recruter des non-titulaires sur des emplois permanents.
Ces opérateurs totalisent 74 000 ETP, soit 44 % du plafond d’emplois des opérateurs. P6le Emploi représente a
lui seul 60 % de ces emplois.
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- des recrutements hors plafond d’emplois qui ont quasiment doublé sur la période 2009-
2013, en particulier dans I’enseignement supérieur et la recherche. Une partie de cette
augmentation est due aux contrats aidés ;

- du dynamisme des dépenses de personnel, en raison de la hausse des contributions au
CAS Pension mais aussi de la déformation de la structure des recrutements en faveur des
emplois qualifiés™.

Les transferts de personnels ont aussi concerné les collectivités locales, a hauteur
d’environ 135 000 agents entre 2006 et 2010* 2 la suite de la loi de décentralisation de 2004.

La hausse continue des effectifs de la fonction publique s’explique également par la
dynamique de recrutements propre des autres administrations : hors transferts de personnel, la
DGCL estime I’augmentation annuelle des effectifs de la FPT sur la période 2004-2010 a
1,6 %, soit 25 000 postes par an>®. La fin des transferts de compétences aux collectivités
locales a entrainé un ralentissement de la hausse des effectifs de la FPT a partir de 2010
(1,2 % par an en moyenne entre 2010 et 2013 contre 2,9 % sur la période 2004-2010).
S’agissant de 2014, 1’augmentation de la masse salariale de 3,9 % parait difficilement
explicable sans une augmentation du nombre des agents. La FPH a également poursuivi ses
recrutements, en priorité de personnels médicaux et soignants, en réponse a une hausse de
I"activité™.

CONCLUSION

La masse salariale des administrations publiques pése pour prés d’un quart de la
dépense publique, avec des effectifs qui représentent un emploi sur cing en France.

Sur la derniere décennie, I’évolution de la masse salariale publique a été comparable a
celle du secteur privé. L’augmentation des effectifs du secteur public plus rapide que celle de
I’emploi total a été compensée par une progression des salaires moins dynamique.

Le ralentissement de la masse salariale depuis la crise de 2008-2009 a été moins
prononcé en France que, en moyenne, dans les autres pays de la zone euro (en particulier
dans les pays du sud), ce qui tient surtout a une croissance des salaires demeurée un peu plus
rapide. En pourcentage du PIB, la masse salariale publique était en France en 2013 plus
élevée que dans la plupart des autres pays de I’OCDE, a l’exception des pays scandinaves.

Malgré la réduction des effectifs de I’Etat depuis le milieu des années 2000, qui a tiré
parti du départ en retraite des générations du baby-boom, sa masse salariale a périmetre
constant (hors contributions au CAS Pensions) a continué de progresser en valeur sous ’effet
de la progression des rémunérations. Méme si son rythme a fortement ralenti ces trois
dernieres années, 1’objectif du budget triennal 2011-2013 d’une baisse de 0,15 % n’a pas été
atteint.

32 Sur un échantillon de 50 établissements, I'Inspection des finances a constaté que la masse salariale par agent
de I’Etat est inférieure de prés de 5 % i celle des établissements « sans que la nature des missions des agences de
I’échantillon ne justifie un tel écart » ; in « L’Etat et ses agences », rapport n° 2011-M-044-01, mars 2012.

> Estimation de la DGCL.

3* Observatoire des finances locales, « Les finances des collectivités locales en 2012 », annexe n° 11.

% Cour des comptes, Rapport sur ’application des lois de financement de la sécurité sociale. Chapitre XIV : Les
dépenses de personnel médical et non médical des hdpitaux : une maitrise précaire, p. 418 et suivantes. La
Documentation frangaise, septembre 2014, 114 p., disponible sur www.ccomptes.fr.
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Malgré le gel du point d’indice depuis 2010, les agents ont continué a bénéficier en
moyenne de gains de pouvoir d’achat, principalement grdce aux avancements individuels et
au dynamisme des primes et indemnités. La progression des rémunérations dans le secteur
public a néanmoins ralenti plus fortement depuis la crise de 2008-2009 que dans le secteur
privé.

La baisse des effectifs de I’Etat a été plus que contrebalancée par le dynamisme des
recrutements des autres administrations publiques, opérateurs et collectivités locales en téte.
Au-dela des transferts de personnels importants réalisés sur la période, leurs effectifs ont
continué de croitre, sans réussir a dégager des gains de productivité suffisants. De méme,
I’augmentation des effectifs de la fonction publique hospitaliere est restée significative.
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Chapitre 11
Un double objectif :
respecter un cadre budgétaire exigeant,

dynamiser la gestion de la fonction publique

Le Gouvernement et le Parlement ont fixé des objectifs d’évolution de la masse salariale
de I’Etat dans le budget triennal de I’Etat 2015-2017 et la loi de programmation des finances
publiques du 29 décembre 2014. Compte tenu de la croissance tendancielle de la masse
salariale de I’Etat, des économies seront nécessaires pour les respecter.

A ces économies nécessaires pour respecter le cadrage budgétaire devront étre ajoutées
d’autres économies pour permettre, dans le méme temps, de dégager des marges budgétaires
suffisantes pour financer la modernisation de la gestion des ressources humaines dans les
administrations publiques et plus particulierement pour rénover les grilles, accroitre la
mobilité des agents et moderniser les dispositifs indemnitaires. Elles devront également
contribuer a restaurer des marges de précaution pour faire face aux risques de dépassement
des objectifs liés aux difficultés de prévision et de budgétisation de la masse salariale.

I - Respecter le cadre budgétaire fixé par la loi de
programmation des finances publiques

Les économies nécessaires pour maitriser la masse salariale dans les prochaines années
correspondent a 1’écart entre le niveau de la masse salariale qui résulte de son évolution
« tendancielle » et celui qui résulte des objectifs de la loi de programmation des finances
publiques. Compte tenu du dynamisme de 1’évolution tendancielle, ces objectifs sont
fortement contraignants et imposent de réaliser de nouvelles économies.

A - Une évolution tendancielle dynamique de la masse salariale

Estimer la croissance tendancielle de la masse salariale de 1’Etat suppose d’en identifier
les déterminants et de retenir des conventions de calcul.
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1 - Les déterminants de I’évolution de la masse salariale

La variation d’une année a I’autre, a périmetre constant, de la masse salariale de 1’Etat

s’explique par trois facteurs principaux :

I’évolution des effectifs (hors transferts de personnels a d’autres organismes) résultant de
la différence entre les recrutements et les flux de départs. Son impact sur la masse
salariale est mesuré en multipliant la différence entre les nombres d’entrées et de départs,
en équivalents temps plein, par le colit moyen des entrants ;

le glissement-vieillesse-technicité (GVT) négatif, ou « effet de noria », qui correspond a
I’écart entre les colits moyens des agents entrants et sortants, les seconds, généralement
en fin de carriere, étant le plus souvent mieux payés que les premiers. L’ impact de ce
facteur, qui réduit en général I’augmentation de la masse salariale, est mesuré en
multipliant cette différence de cofit par le nombre d’agents sortants ;

I’évolution des salaires moyens des agents présents au cours de ces deux années (les
« présents — présents ») qui résulte elle-méme des :

mesures « générales » : mesures de revalorisation du point de la fonction publique,
de garantie du pouvoir d’achat des fonctionnaires et d’alignement des bas salaires sur
le SMIC ;

mesures « catégorielles », au niveau ministériel ou interministériel, pour revaloriser
les rémunérations de catégories particulieres d’agents, qu’il s’agisse de leur
traitement statutaire ou de leur régime indemnitaire ;

mesures « individuelles » (« GVT positif ») correspondant a 1’augmentation des
rémunérations résultant de ’avancement a 1’ancienneté de chaque agent au sein de
son corps (composante « vieillesse » du GVT) et des promotions de grade ou de
corps (composante « technicité ») ;

mesures « diverses » qui n’entrent pas dans les catégories précédentes et ont souvent
un caractere non reconductible, notamment les heures supplémentaires et rachats de
jours accumulés sur les comptes épargne temps ainsi que les primes de mobilité, de
départ et d’accompagnement des restructurations ou encore les compléments de
rémunérations attribués aux militaires en opérations extérieures.

2 - La croissance tendancielle de la masse salariale de I’Etat

La plupart des facteurs qui expliquent la croissance de la masse salariale de 1'Etat

résultent de mesures discrétionnaires prises chaque année, notamment: le nombre de
recrutements ; le taux, ou I’absence, de revalorisation du point de la fonction publique ; le
montant des mesures catégorielles. Le GVT positif est largement la conséquence mécanique
de la réglementation existante, notamment des regles d’avancement des fonctionnaires, mais il
dépend aussi pour partie de décisions a la discrétion du Gouvernement, a travers notamment
la fixation des taux de promotions au choix par rapport au nombre d’agents promouvables.

La croissance tendancielle de la masse salariale de I’Etat ne résulte donc pas de la seule

application de la législation ou de la réglementation, contrairement par exemple a celle des
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dépenses de retraite*®. Elle combine I'impact d’une politique particuliére sur certains de ses
déterminants, comme les recrutements ou la valeur du point, et I'impact de la réglementation
actuelle sur ses autres déterminants, comme le GVT positif ou I’alignement du minimum de
traitement sur le SMIC.

Le choix de la politique prise pour référence est conventionnel et deux conventions
différentes sont retenues pour estimer la croissance tendancielle :

- la premiere consiste a retenir la politique et les évolutions constatées en moyenne sur la
période 2002-2012. Celle-ci comprend deux sous-périodes assez différentes s’agissant des
effectifs, les années 2008 a 2012 ayant été marquées par une baisse des effectifs
nettement plus forte que celle des années 2003 a 2007 ; s’agissant de la croissance du
salaire moyen par téte en euros courants, elle a été a peu pres identique sur ces deux sous-
périodes (environ 2,0 % par an) ;

- la deuxieme consiste a retenir les mesures annoncées en 2012 et mises en ceuvre depuis
2013 : stabilisation globale des effectifs, gel du point de la fonction publique et réduction
du montant annuel des mesures catégorielles.

a) La tendance résultant de la politique des années 2002-2012

De 2002 a 2012, les effectifs des ministeres ont diminué de 515 000, ce qui tient pour
partie a des transferts vers les collectivités territoriales (135 000) et les opérateurs (150 000),
notamment les universités. A périmétre constant, la baisse a été en moyenne de 23 000 par an.
Le colt moyen des entrants étant de 31 000 € en 2014, la poursuite de cette tendance
entrainerait une diminution de la masse salariale de 700 M€ par an a périmetre constant.

De 2002 a 2012, le point de la fonction publique a été revalorisé d’un peu moins de la
moitié de I'inflation. En retenant les prévisions du programme de stabilité¢ d’avril 2015 pour
2015 (0 %), 2016 (1,0 %), 2017 (1,4 %) et 2018 (1,75 %), I’inflation serait en moyenne de
1,0 % par an sur les années 2015 a 2018, ce qui entrainerait une revalorisation tendancielle du
point de 0,5 % par an. Il en résulterait une progression de la masse salariale de 450 M€ par an
en tenant compte des conséquences de cette politique de revalorisation du point sur la GIPA et
le minimum de traitement de la fonction publique.

Sur cette méme période, les mesures catégorielles ont accru la masse salariale d’environ
500 M€ par an, sans beaucoup de variations autour de cette moyenne, ce qui peut étre retenu
comme évolution tendancielle.

L’augmentation de la masse salariale résultant du GVT positif (1 250 M€ par an de
2002 a 2012 soit de 1,6 %37) peut aussi étre considérée comme tendancielle a défaut d’une
profonde réforme des grilles salariales et des conditions d’avancement des fonctionnaires.

De 2002 a 2012, le GVT négatif a réduit la masse salariale en moyenne de 1 150 M€ par
an, ce qui tient pour partie a des flux importants de départs en retraite. Compte tenu des flux
actuels et prévisibles dans les prochaines années (en recul par rapport aux années récentes), la

A 1égislation constante, la croissance des dépenses de retraite dépend de facteurs tels que la démographie et
I’évolution des salaires des années précédentes, pour les nouveaux retraités, et des prix a la consommation, pour
les autres retraités.

*7 Usuellement, le GVT positif se calcule sur une base comprenant les seuls éléments de la rémunération qui sont
fonction du niveau d’indice majoré de I’agent (par exemple hors nouvelle bonification indiciaire - NBI), soit
environ 65 Md€. Sur cette base, le GVT positif représente environ 2 % par an.

La masse salariale de I'Etat : Enjeux et leviers — juillet 2015
Cour des comptes - www.ccomptes.fr - @Courdescomptes



38 COUR DES COMPTES

diminution tendancielle de la masse salariale résultant du GVT négatif est de 1’ordre de
950 ME€ par an.

L’impact des mesures diverses sur la masse salariale a été négligeable jusqu’a 2008 puis
a fortement augmenté du fait notamment de la hausse du cofit des heures supplémentaires et
des mesures d’accompagnement des restructurations. Une croissance tendancielle d’environ
100 M¥€ par an est retenue.

Au total, la croissance tendancielle de la masse salariale de I'Etat résultant de la
politique mise en ceuvre de 2002 a 2012 s’éleve a 650 M€ par an®® dans le contexte
démographique (flux de départs) et économique (inflation) actuel.

b) La tendance résultant de la politique mise en ceuvre depuis 2013

A ’automne 2012, le Gouvernement a annoncé une stabilisation globale des effectifs, le
gel de la valeur du point de la fonction publique et une réduction des mesures catégorielles.
Ces mesures ont été mises en ceuvre des 2013.

Une deuxiéme estimation de la croissance tendancielle de la masse salariale de 1’Etat
peut étre effectuée sur la base de ces choix de politique économique, ce qui conduit a retenir
un impact nul du schéma d’emploi a périmetre constant et des montants de 300 M€ pour les
mesures C‘cltf’:gorielles39 et de 100 M€ pour les mesures générales. La valeur du point étant
gelée, ce dernier montant correspond a I’impact de la garantie individuelle de pouvoir d’achat
des fonctionnaires (GIPA) et a celui des revalorisations du minimum de traitement en fonction
des augmentations du SMIC.

La progression des mesures diverses dans les années 2002 a 2012 tenait surtout a
I’augmentation des heures supplémentaires et, secondairement, au développement des
dispositifs d’accompagnement des restructurations. Une stabilisation du colt de ces mesures
diverses est retenue pour estimer la croissance tendancielle de la masse salariale dans le
contexte de la politique de stabilisation globale des effectifs mise en ceuvre en 2013.

Les mémes parametres (flux de départs et colits moyens des entrants et sortants) que
pour la tendance résultant de la politique des années 2002-2012 sont retenus pour estimer les
évolutions tendancielles des GVT positif et négatif.

Dans ces conditions, la croissance tendancielle de la masse salariale de I’Etat résultant
de la politique mise en ceuvre en 2013 s’éleve a 700 M€ par an.

¥ Le rapport de la Cour des comptes de juin 2014 sur la situation et les perspectives des finances publiques
faisait état d’une croissance tendancielle de 1 400 M€ en retenant la méme période de référence 2002-2012 pour
les mesures salariales mais avec une hypothese de stabilisation des effectifs qui ne correspondait pas a
I’évolution constatée sur ces années (cf. Cour des comptes, La situation et les perspectives des finances
publiques. La Documentation francaise, juin 2014, 248 p., disponible sur www.ccomptes.fr). De plus, en
cohérence avec les observations formulées par la Cour dans son rapport public annuel de février 2015, les
perspectives d’inflation ont été revues a la baisse pour estimer la contribution des revalorisations du point a la
croissance tendancielle de la masse salariale. La contribution du GVT négatif a aussi été réestimée pour mieux
refléter les tendances démographiques récentes.

* Montant inscrit en LFI pour 2013.

La masse salariale de I'Etat : Enjeux et leviers — juillet 2015
Cour des comptes - www.ccomptes.fr - @Courdescomptes



UN DOUBLE OBJECTIF : RESPECTER UN CADRE BUDGETAIRE EXIGEANT,DYNAMISER LA GESTION DE LA FONCTION

PUBLIQUE

39

Tableau n° 4 : I’évolution tendancielle de la masse salariale de I’Etat (M€)

Référence années 2002-2012 Référence année 2013

Effectifs - 700 0

Rémunérations + 1350 + 700

Mesures générales + 450 + 100
Mesures catégorielles + 500 + 300
GVT solde + 300 + 300
Mesures diverses + 100 0
Total + 650 + 700

p.m. Inflation 1,75 1,75

" : moyenne IPC observée 2002-2012 ; * : moyenne IPC prévue dans la LPFP 2012-2017 pour 2013-2017
Source : Cour des comptes

B - Un cadrage budgétaire qui exige d’importantes économies

1 - Les objectifs d’évolution de la masse salariale

Le budget triennal associé a la loi de programmation des finances publiques du
29 décembre 2014 prévoit une croissance de 0,3 % par an de la masse salariale de I’Etat entre
2014 et 2017, soit 250 M€ par an et 750 M€ sur I’ensemble de cette période. Cet objectif est
inchangé par rapport a la loi de programmation précédente de décembre 2012 (augmentation
de 1% en valeur entre 2012 et 2015). Cet objectif étant fixé en valeur, les prévisions
d’inflation plus faibles aujourd’hui (0,8 % en moyenne sur les trois années dans le programme
de stabilité d’avril 2015*) que dans le budget triennal 2013-2015 (1,75 % par an en
moyenne), le rendent désormais un peu moins contraignant.

Une progression de 400 M€ est déja inscrite dans la loi de finances initiale pour 2015.
En supposant qu’elle ne sera pas dépassée en exécution, I’augmentation de la masse salariale
devra donc étre limitée a moins de 200 M€ chacune des années 2016 et 2017.

2 - La nécessité d’importantes économies

Par rapport a la croissance tendancielle de sa masse salariale résultant de la politique
mise en ceuvre en 2013, I’Etat devra réaliser des économies de I’ordre de 500 M€ chacune des
années 2016 et 2017 pour atteindre ses objectifs.

Tableau n° 5 : les économies annuelles sous-jacentes
au programme de stabilité d’avril 2015 (M€)

2015 2016 et 2017
Etat 300 500
Autres administrations publiques (cf. encadré) 300 1200

Source : Cour des comptes

%'1,35 % par an en moyenne dans la loi de programmation des finances publiques de décembre 2014.
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Les objectifs d’évolution de la masse salariale des autres administrations publiques

Les déterminants de la croissance de la masse salariale des hopitaux et, surtout, des
collectivités territoriales sont trés mal connus. Il est donc impossible d’estimer 1’évolution
tendancielle de la masse salariale de I’ensemble des administrations publiques en procédant, comme
pour I’Etat, & une analyse précise de ses déterminants et de I'impact des choix de politique
économique.

Dans ces conditions, la progression tendancielle de la masse salariale des administrations
publiques ne peut étre estimée qu’en calculant sa croissance moyenne sur une période de référence
conventionnelle. En retenant les années 2002 a 2012 pour période de référence, la croissance
moyenne de la masse salariale brute des administrations publiques (hors cotisations sociales des
employeurs) s’élevait a 2,2 % par an.

Cette période ayant été marquée par une inflation (1,7 % par an) supérieure a 1’hypothese
retenue pour les années a venir (1,0 %), la croissance tendancielle de la masse salariale brute des
administrations publique peut étre actuellement estimée a 1,85 % par an*' (soit + 3,3 Md€).

Cette progression tendancielle de 3,3 Md€ peut étre décomposée en une augmentation de
0,7 Md€ pour I’Etat et de 2,6 Md€ pour les autres administrations publiques, 2 périmétre constant,
soit une contribution de 21 % pour I’Etat qui est inférieure a sa part du total des effectifs des
administrations publiques (32 %)*.

Le programme de stabilité d’avril 2015 repose implicitement®” sur une progression de
5,9 Mdf€ de la masse salariale des administrations publiques (hors cotisations employeur) entre 2014
et 2017, soit de 2,0 Md€ ou 1,1 % en moyenne annuelle. Cette progression est un plus élevée en
2015 (2,7 Md£) que les années suivantes (1,6 Md€ en moyenne). En 2016 et en 2017, I’objectif
d’évolution de la masse salariale des administrations publiques autres que I’Etat serait donc
d’environ 1,4 Md€, apres 2,3 Md€ en 2015.

Les autres administrations publiques devront donc réaliser des économies de 1’ordre de
300 M€ en 2015, puis de 1,2 Md€ chacune des années 2016 et 2017 pour ramener la progression de
leur masse salariale d’une tendance de 2,6 Md€ par an a une cible de 2,3 Md€ en 2015 et de 1,4
MdE par an en 2016 et 2017.

Il n’y a pas de répartition entre ces autres administrations publiques, mais les travaux sur
I’évolution de I’objectif national des dépenses d’assurance maladie (ONDAM) en 2016 et 2017 font
apparaitre une économie de 650 M€ sur la masse salariale des hdpitaux chacune de ces deux
années*. Des économies de I'ordre de 600 M€ par an devront donc étre obtenues dans les
administrations publiques locales et les autres organismes publics (opérateurs, caisses de sécurité
sociale, etc.).

*I En supposant que la croissance tendancielle de la masse salariale ne dépend, comme la valeur du point sur les
années 2002-2012, que de la moitié de I’inflation. Une inflation de 1,0 % au lieu de 1,7 % conduit donc a réviser
cette croissance tendancielle de 2,2 a 1,85 %.

2 Cet écart résulte notamment de la baisse des effectifs de I’Etat alors que ceux des autres administrations
publiques ont augmenté sur les années 2002 a 2012.

# L’évolution de la masse salariale des administrations publiques n’est publiée dans le programme de stabilité
qu’en points de PIB et y compris cotisations employeurs.

* Une circulaire du 22 avril 2015 de la ministre des affaires sociales fixe 2 1,5 % par an, soit 650 M€, la
progression de la masse salariale des établissements publics de santé sur la période 2015-2017 alors qu’elle a
augmenté en moyenne de 3,0 % par an, soit 1 300 M€, sur les années 2002-2012.
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3 - Les hypotheses conventionnelles sous-tendant le budget triennal

La construction du budget triennal 2015-2017 repose sur la décomposition suivante des
500 M€ d’économies nécessaires en 2016 et 2017 par rapport a I’évolution tendancielle
résultant de la politique mise en ceuvre en 2013 : 250 M€ au titre des mesures diverses ;
150 M¥€ au titre des mesures catégorielles ; 120 M€ au titre du schéma d’emplois ; 70 M€ au
titre du GVT solde. En sens inverse, environ 100 M€ de dépenses supplémentaires sont
prévues au titre des mesures générales (revalorisation des bas salaires et GIPA).

a) Les mesures diverses

Les 250 M€ d’économies envisagées au titre des mesures diverses reposent sur une forte
réduction, par rapport aux niveaux de 2014, de la masse salariale imputable aux opérations
extérieures du ministere de la défense et du colit des heures supplémentaires des enseignants.

Compte tenu des annonces récentes concernant les budgets de sécurité et de défense, les
économies prévues sur les opérations extérieures apparaissent désormais tres hypothétiques.

Le cofit des heures supplémentaires a augmenté de 370 M€ entre 2007 et 2012, années
qui ont été marquées par une diminution des effectifs, et concerne le ministere de 1’éducation
nationale a hauteur de 80 %. L’accroissement des effectifs de 1’éducation nationale pouvait
laisser présager une réduction des heures supplémentaires, mais tel n’a pas été le cas en 2013
et 2014 et il est peu probable qu’elles baissent nettement en 2016 et 2017.

Historiquement, la plus forte croissance des heures supplémentaires dans
I’enseignement a eu lieu entre le début des années quatre-vingts et le milieu des années
quatre-vingt-dix, période pourtant marquée par une progression des effectifs particulierement
forte et supérieure a celle du nombre d’éleves.

En effet, les heures supplémentaires peuvent augmenter en méme temps que le nombre
d’enseignants si les besoins en heures de présence d’enseignants sont eux-mémes croissants,
par exemple du fait de I’aménagement des rythmes scolaires, de la réduction de la taille des
classes ou de la diversification des matieres enseignées.

En outre, les heures supplémentaires constituent un complément important de la
rémunération des enseignants, qui ont peu de primes et indemnités par rapport aux autres
fonctionnaires. La suppression de leur défiscalisation ayant réduit leur rémunération nette, il
est peu probable que les rectorats envisagent une baisse de leur volume.

Il est par ailleurs nécessaire de conserver une marge de sécurité concernant les surcofits
éventuels des autres « mesures diverses », en particulier la dette constituée des jours épargnés
sur les comptes épargne-temps et le financement des incitations a la mobilité (cf. infra).

b) Les mesures catégorielles

Dans la programmation, le montant des mesures catégorielles en 2016 et en 2017 serait
limité a 150 M€ (199 M€ en 2016 et 89 M€ en 2017), soit une moindre dépense de 150 M€
par rapport a la politique mise en ceuvre en 2013 et 2014 (300 M€).

L’impact budgétaire des mesures déja décidées début de 2015 (les « coups partis ») est
proche de 199 M€ en 2016 avec notamment : 122 M€ pour I’extension en année pleine des
mesures mises en ceuvre au cours de I’année 2015, 20 M€ au titre de la transposition aux
militaires de la nouvelle grille de la catégorie C et presque autant pour la prime d’éducation
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prioritaire. Cet impact est aussi proche du montant de 89 M€ prévu pour 2017 avec
notamment 27 M€ pour poursuivre la transposition de la grille de la catégorie C aux militaires
et 35 M€ pour des primes attribuées aux enseignants.

Il ne reste donc quasiment aucune marge budgétaire pour de nouvelles mesures
catégorielles, notamment pour rapprocher les primes et indemnités des différents corps et
ministeres (cf. infra) et développer des incitations a une amélioration des performances, sauf a
remettre en cause certains régimes indemnitaires.

c) Le schéma d’emplois

Des économies de I’ordre de 120 M£ au titre des schémas d’emplois des ministeres sont
escomptées en 2016 et 2017 dans le budget triennal, ce qui suppose une légere baisse des
effectifs. Or, si la loi de finances initiale pour 2015 est exécutée comme prévu, les effectifs
auront diminué de 702 ETP en 2015 par rapport a juillet 2012, autorisant des lors, au
contraire, une légere progression des effectifs en 2016 et 2017 compte tenu de 1’objectif de
stabilisation des effectifs sur la période 2012-2017 (article 9 de la LPFP).

Tableau n° 6 : I’évolution des effectifs depuis juillet 2012

En ETP 2012 (LFR) (engjtsion) (engjt‘:on) 2015 (LFI) Cumul
Etat 4278 -7172 -2567 - 1278 -6739
Opérateurs (LFI) 2 500 1697 1771 69 6 037
Total 6778 -5475 - 796 -1209 -702

Lecture : un signe - correspond & une diminution des effectifs. Par exemple, en 2013, les effectifs de I’Etat ont
baissé de 7 172 ETP alors que ceux des opérateurs ont augmenté de 1 697 ETP, conduisant a une réduction
totale des effectifs de 5 475 ETP sur le périmétre consolidé Etat-opérateurs.

Source : Cour des comptes sur la base des données de la direction du budget ; pour 2012, I’exécution de la LFR
ne peut pas étre séparée de celle de la LFI et le schéma d’emplois de la LFR a donc été considéré par
convention comme réalisé en exécution.

En outre, le respect des objectifs de limitation de la progression de la masse salariale et
de stabilisation globale des effectifs va étre fortement affecté par la décision prise en conseil
de défense du 29 avril 2015 de réduire de 18 500 le nombre des suppressions de postes au
ministere de la défense sur les années 2015-2019 par rapport a la loi de programmation
militaire de décembre 2013 (ce qui conduit a un effort annuel de réduction des effectifs
proche de zéro sur les trois années contre un objectif de réduction supérieur a 2,5 % par an en
moyenne dans la loi de programmation militaire de décembre 2013). En effet :

- le respect de 1’objectif de stabilisation globale des effectifs sur cinq ans ne pourra pas étre
atteint, a moins de revenir sur les hausses d’effectifs prévues dans les ministeres
prioritaires. Il supposerait en effet un effort de réduction des effectifs dans les autres
ministeéres non prioritaires porté de 1,5 % a plus de 3,5 % par an, ce qui n’est pas partout
compatible avec le nombre de départs ;

- les économies attendues du schéma d’emploi en 2015, 2016 et 2017 sont aussi
hypothéquées par le moindre effort de réduction des effectifs demandé au ministere de la
défense. Les nouvelles économies demandées, dans les lettres de cadrage, aux ministeres
et aux opérateurs non prioritaires a hauteur de 1 % de leurs crédits de titre II hors
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pensions seront en effet insuffisantes pour compenser la révision a la baisse des
réductions d’effectifs du ministere de la défense : 1 % de la masse salariale des ministeres
non prioritaires hors défense représente environ 140 M€, alors que I’'impact budgétaire
des décisions prises pour la défense s’éleve a 210 M€ par an en moyenne™.

Les premiers éléments publiés par le Gouvernement sur le projet de loi de finances pour
2016 confirment que les objectifs du budget triennal sont compromis. Les créations nettes
d’emplois attendraient 8 300 ETP : les effectifs affectés défense et a la sécurité seront
renforcés sans pour autant revoir a la baisse les créations de postes a 1’éducation nationale ni
augmenter 1’effort de réduction nette des effectifs demandé aux ministeres non prioritaires.

d) Le GVT solde

L’économie de 70 M€ prévue sur le GVT solde tient a une révision du GVT positif du
ministere de la défense qui est trés incertaine compte tenu des dysfonctionnements du calcul
de la paie de ses agents ces dernieres années (dispositif Louvois).

C - Des outils de budgétisation et de pilotage encore insuffisants

Les outils de budgétisation de la masse salariale publique présentent d’importantes
fragilités, en particulier concernant le ministere de la défense et la prévision du glissement
vieillesse-technicité. Plus globalement, les risques de dépassement des objectifs de dépense
ont été réduits ces dernieres années par un renforcement des outils de pilotage en cours
d’exécution, mais ces instruments, qui doivent &tre maintenus, ont une portée limitée,
notamment lorsque les crédits ont été sous-budgétisés. En conséquence, des marges devraient
étre provisionnées lors de I’élaboration du budget pour limiter les risques de dépassement en
exécution.

1 - Des dépenses supérieures aux crédits votés

Les premicres années de mise en ceuvre de la LOLF avaient été marquées par une
budgétisation prudente avec une marge de sécurité suffisante pour que la masse salariale reste
en exécution au-dessous des crédits votés en LFI, mais cette marge a progressivement
diminué jusqu’a 2008. L’augmentation forte et imprévue de la masse salariale de I’Etat en
2009, malgré la baisse des effectifs, a conduit la commission des finances de 1’ Assemblée
nationale a demander a la Cour un rapport sur les conditions de sa stabilisation en valeur.
Dans ce rapport, transmis en septembre 2010, la Cour notait que « les dépenses de personnel
tiennent de plus en plus difficilement dans les crédits qui leur sont impartis »*°. La contrainte
qui pese sur la masse salariale est plus forte que celle qui pese sur les plafonds d’emplois pour
les ministeres, expliquant leur sous-exécution chronique®’.

* Valorisé au coit des entrants 2 la défense (environ 28 500€) et sur la base d’un objectif de réduction d’emplois
revu a la baisse de 22 000 ETP sur la période 2015-2017.

4 «Les conditions d’une stabilisation en valeur de la masse salariale de I’Etat », Communication a la
Commission des Finances de I’ Assemblée Nationale, p.16

*7 Voir Cour des comptes, Le budget de I’Etat en 2014. La Documentation frangaise, mai 2015, 246 p.,

disponible sur www.ccomptes.fr.
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A partir de 2009, les dépenses constatées sur le titre IT hors CAS Pensions ont dépassé
systématiquement les crédits inscrits en LFI, en moyenne de 0,5 % par an (tableau n° 7). Le
ministere de la défense représente cependant une part trés importante de ce dépassement
depuis 2010 (les trois quarts en moyenne). Si les dépenses de cette mission sont exclues,
I’écart entre prévision et exécution reste significatif en 2009, 2010 et 2012 mais devient tres
réduit en 2011, 2013 et 2014.

Tableau n° 7 : les écarts entre exécution et LFI sur la masse salariale

2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012%* | 2013+ | 2014
En Md€ 06| -03| -ou1 0.4 0.5 0.2 0.6 0.3 0.2
En % 07| -04| -ou1 0.5 0.6 0.3 0.7 0.3 0.3
Hors Défense s s
| _07%% | 04 01| 035 0.2 0.1 0.2 00|l o1
Hors Défense 08| -05| -o1 0.4 0.3 0.1 0.2 0.0 0.1
(en %)

* en 2012 et en 2013, compte tenu de la modification de périmetre de respectivement 0,16 Md¥€ et 0,09 Md€
intervenue en cours d’année. Pour les autres années, les mesures de périmetre sont considérées comme
inchangées entre LFI et exécution.

** Le partage du titre 2 hors CAS Pensions n’a pas pu étre fait pour les années 2006 et 2007.

Source : données direction du budget et calculs Cour des comptes, titre 2 hors CAS Pensions hors fonds de
concours, a périmétre constant. Pour la part du ministere de la défense, rapport annuel de performances (RAP)
2006-2013, hors gendarmerie en 2008 et rapport de la Cour sur le budget de I’Etat pour2014.

Ces écarts résultent des difficultés rencontrées pour anticiper 1I’impact de certains
facteurs sur la masse salariale lors de la budgétisation, en particulier le GVT positif et les
départs en retraite, d’une sous-estimation chronique du cofit des heures supplémentaires a
I’éducation nationale et des opérations extérieures a la défense (classées en « mesures
diverses »), ainsi que des dysfonctionnements qui fragilisent particuliecrement les prévisions
du ministere de la défense, notamment ceux du calculateur Louvois. En revanche, les
enveloppes de mesures catégorielles ont été respectées, sauf en 2014 (cf. tableau n° 8 et

explications détaillées en annexe n° 4).
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Tableau n° 8 : écarts entre réalisation et prévision
selon les facteurs d’évolution de la masse salariale

en M€ 2009 2010 2011 2012 2013 2014
Total 393 459 220 563 268 207
Schéma d’emplois - 102 79 - 118 29 - 139 - 150
GVT négatif 417 82 - 101 - 106 - 172 82
Mesures générales -31 8 28 83 0 -78
dont point fonction publique 7 -3 -4 0 0 0
dont GIPA -59 13 20 39 17 -11
dont mesures bas salaires 21 -2 12 44 -16 -67
Mesures catégorielles -4 - 104 -52 -81 - 65 27
GVT positif - 160 75 189 305 238 55
Mesures diverses* 273 320 273 334 406 271

* Note : solde de I’écart constaté qui n’est pas expliqué par les autres facteurs identifiés. Il s’agit notamment des
opérations extérieures du ministere de la défense, du probleme du calculateur Louvois et des heures
supplémentaires a I’éducation nationale.

Lecture : Le tableau présente I’écart entre la prévision (LFI) et I'exécution (loi de reglement) pour chaque
composante de I’évolution de la masse salariale de I’Etat. Un signe - correspond & une augmentation de la
masse salariale moins importante que prévu. Par exemple, en 2011, I’exécution a été supérieure a la prévision a
hauteur de 220 M€, ce qui s’explique par un GVT positif et des mesures « diverses » plus dynamiques que prévu.
En revanche, les économies du schéma d’emploi et du GVT négatif ont été plus importantes que prévu et
I’enveloppe des mesures catégorielles a été sous-exécutée.

Source : Données direction du budget, calculs Cour des comptes. En 2009 et en 2013 le détail du GVT (positif et
négatif) du ministére de la défense n’est pas renseigné dans les PAP, expliquant une partie des écarts entre
prévision et exécution. Les fonds de concours ne sont pas toujours traités de maniére homogéne entre prévision
et réalisation, ce qui peut expliquer une partie des écarts dans les « mesures diverses ».

2 - Des outils de pilotage nécessaires mais de portée limitée

Le pilotage en cours d’exécution de la masse salariale repose sur I’intervention des
controleurs budgétaires et comptables ministériels (CBCM) ainsi que sur le « guichet
unique » ol sont présentés les projets de mesures catégorielles par les ministeres.

a) L’intervention des contrdleurs budgétaires et comptables ministériels

Constatant « un affaiblissement de la discipline collective en matiere de pilotage de la
masse salariale et des plafonds d’emplois qui a légitimement suscité des critiques de la
représentation nationale et de la Cour des comptes », le Premier ministre, dans une circulaire
du 22 février 2011, a renforcé les modalités de pilotage et de controle de la masse salariale et
des emplois par les CBCM. Ses instructions ont, pour I’essentiel, été reprises dans le décret du
7 novembre 2012 relatif a la gestion budgétaire et comptable publique.

Les ministeres doivent soumettre au visa du CBCM un document prévisionnel de
gestion des emplois et crédits de personnel (DPGECP) contenant les principales données de
prévision et de suivi de la masse salariale. Ces données sont utiles pour établir un diagnostic
partagé sur les risques et prendre les mesures de correction nécessaires. Le visa du CBCM est
préalable a toute décision de recrutement et, en principe, n’est pas accordé en cas de risque
sur I’exécution du schéma d’emplois.
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Dans le contexte actuel de fortes contraintes sur la masse salariale publique, le contréle
budgétaire ne doit pas étre relaché, malgré la charge de travail qu’il représente pour les
services gestionnaires, et il faut plutdt s’interroger sur ses limites. Dans son rapport de 2011
sur la mise en ceuvre de la LOLE*®, la Cour soulignait sa « portée limitée » et son « caractere
assez formel », les avis défavorables et les refus de visa restant sans conséquence49. Le
CBCM peut difficilement remettre en cause les prévisions inscrites dans le DPGECP si elles
sont cohérentes avec le budget du ministere qui vient d’étre voté et, le cas échéant, le ministre
du budget peut autoriser les ordonnateurs a passer outre son refus de visa.

L’insuffisance du pilotage des dépenses de masse salariale
dans la police et la gendarmerie nationales™

La Cour a déploré la gestion défectueuse des dépenses de personnels de la police, qui a
connu, a compter de 2009, une tendance au dépassement des crédits votés en loi de finances initiales
du fait de la gestion imprudente des effectifs, de mesures catégorielles décidées sans tenir
suffisamment compte des contraintes budgétaires et de I’insuffisance des outils de prévision et de
suivi. En 2014, le CBCM a émis un avis défavorable sur les prévisions de masse salariale de la
gendarmerie nationale, car certaines mesures n’étaient pas budgétées’'. Les tensions en cours d’année
ont contraint la mission Sécurités a ne pas consommer une partie de son enveloppe de mesures
catégorielles.

Face a ces constats et pour assurer une gestion plus rigoureuse des dépenses de personnel, la
Cour a recommandé d’établir un plan d’action pour renforcer la fiabilité des moyens d’analyse, de
prévision et de suivi, particulierement en ce qui concerne les départs a la retraite et les autres flux de
sorties, les flux d’entrées autres que les recrutements, les colits moyens par catégorie d’emplois et
I’impact budgétaire du GVT. Elle a également souligné qu’il était souhaitable d’impliquer davantage
les secrétariats généraux pour 1’administration de la police (SGAP) pour améliorer 1’analyse de
I’évolution des dépenses. En cas de risque avéré d’insoutenabilité au début ou en cours d’exercice, la
Cour a recommandé de prévoir I'impossibilité pour les ministres d’arréter un DPGECP ayant fait
I’objet d’un avis défavorable du CBCM au motif que les prévisions initiales de dépenses rendent
inévitable le déblocage en cours d’exercice de la réserve de précaution.

* Cour des comptes, Rapport public thématique : La mise en ceuvre de la LOLF : un bilan pour de nouvelles
perspectives. La Documentation frangaise, novembre 2011, 231 p., disponible sur www.ccomptes.fr.

* Par exemple, en 2014, le CBCM du ministere de I’éducation nationale a constaté que le DPGECP prévoyait
une masse salariale supérieure de 0,3 Md€ par rapport a la LFI sur la base des prévisions « techniques » du
ministeére qui mettaient notamment en évidence une sous-budgétisation du GVT en LFI. Le CBCM en a conclu
que « le DPEGCP ne peut donc pas recueillir mon accord mé€me si le dépassement des crédits de masse salariale
est en partie dii a des facteurs subis ». Le DPEGCP a néanmoins été mis en ceuvre et les crédits votés en LFI
pour 2014 ont finalement été dépassés en exécution de 0,2 Md¥€.

> Cour des comptes, Rapport public thématique : Police et gendarmerie nationales : dépenses de rémunération
de temps de travail. La documentation francaise, mars 2013, 151 p., disponible sur www.ccomptes.fr.

! Cour des comptes, Note d’analyse de I’exécution budgétaire 2014 — mission Sécurités, mai 2015, disponible

sur WWW.CCOI’I][}teS.fI'
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b) Le guichet unique des mesures catégorielles

Les mesures catégorielles envisagées par les ministeres doivent €tre validées par un
« guichet unique » regroupant la DGAFP et la direction du budget. Pour ces deux directions,
la procédure permet notamment de rejeter ou d’amender des projets juridiquement ou
budgétairement contestables et de réduire les demandes d’arbitrage, les ministeres hésitant a
s’opposer a leur position commune. Pour les ministeres en revanche, les délais de traitement
sont jugés trop longs™.

Comme le controle budgétaire, le guichet unique est nécessaire dans le contexte actuel
des finances publiques et il a montré son efficacité budgétaire en limitant le colit des mesures
catégorielles largement au-dessous des prévisions, sauf en 2014. II a pour principales
faiblesses de ne pas pouvoir toujours empécher la mise en ceuvre de mesures contestables a
fort enjeu budgétaire et de demander trop de temps et de travail pour les mesures de faible
portée.

c) Les opérateurs de I’Etat

Les prévisions de masse salariale des opérateurs ont été, ces dernieres années, sous-
estimées ou surestimées, selon les exercices, de 0,5 a 1,5 %. La masse salariale des opérateurs
dépend des décisions prises par 1’Etat concernant les mesures générales et catégorielles. Les
opérateurs emploient toutefois plus souvent des agents contractuels recrutés sur des contrats
de droit privés relevant de conventions collectives. Le nombre des emplois « hors plafond » a
quasiment doublé de 2009 a 2013, ce qui constitue un important point de fuite du dispositif de
pilotage de leur masse salariale. Les plafonds d’emploi sont en pratique inopérants pour
piloter I’évolution des effectifs des opérateurs, ainsi que la Cour 1’a constaté pour les
universités>”.

Les outils de budgétisation et de pilotage de ces dépenses sont de nature assez proches,
mais de moins bonne qualité que ceux utilisés par I’Etat pour maitriser sa propre masse
salariale. Beaucoup d’opérateurs n’ont pas une connaissance suffisante des facteurs
d’évolution de leur masse salariale, et les données existantes ne sont pas toujours partagées
avec leurs autorités de tutelle. Les universités n’ont ainsi par exemple pas été capables
d’anticiper I'impact du GVT sur la croissance de leur masse salariale’®. A 1’occasion des
rapports annuels sur I’exécution du budget de I’Etat, la Cour a relevé les lacunes du suivi
budgétaire des opérateurs par I’Etat, faute d’outils appropriés.

> En moyenne, en 2014, 64 jours pour les dossiers simples et 103 jours pour les dossiers complexes. Mais les
ministeres jugent qu’ils sont en réalité supérieurs car les délais ne courent qu’a compter de 1’accusé de réception
du dossier complet.

> Enquéte sur I’autonomie financiére des universités : une réforme a poursuivre.

>* Cour des comptes, Référé, L allocation des moyens de I’Etat aux universités. 27 janvier 2015, 6 p., disponible

sur WWW.CCOI’I][}teS.fI'
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Le pilotage de la masse salariale des autres administrations publiques

Les outils de budgétisation et de pilotage de la masse salariale des autres administrations
publiques font largement défaut. Dans ces conditions, les objectifs d’évolution de la masse salariale
devraient comporter une marge de précaution, aujourd’hui inexistante.

Les écarts entre les prévisions d’évolution de la masse salariale des collectivités territoriales et
les dépenses constatées sont d’ampleur et de signe tres variables d’une année a 1’autre. Ce constat
reflete la difficulté de ces prévisions qui supposent d’anticiper les décisions de gestion des ressources
humaines de dizaines de milliers d’employeurs locaux alors méme que les statistiques disponibles ne
permettent pas de mesurer les contributions des différents facteurs d’évolution de la masse salariale
locale sur le passé™.

Les prévisions de masse salariale des hopitaux publics s’appuient sur la masse salariale prise en
compte dans ’ONDAM, dont la maitrise récente est « précaire » selon le rapport de la Cour des
comptes de septembre 2014 sur la sécurité sociale™. Un contrdle a priori de la masse salariale est
certes assuré par les agences régionales de santé (ARS), et vient d’étre renforcé, mais leurs
compétences sont limitées.

d) Le champ d’intervention de la CIASSP

La commission interministérielle d’audit salarial du secteur public (CIASSP) suit la
masse salariale de 85 organismes publics (environ 500 000 salariés), pour la plupart dans le
secteur concurrentiel et donc hors du périmetre des administrations publiques. Les agents de
ces organismes sont, en regle générale, soumis au code du travail et leurs rémunérations font
I’objet de négociations annuelles qui sont encadrées par une lettre des ministres en charge de
leur tutelle et du budget fixant un taux de croissance maximal de la RMPP. Les mesures
salariales ne sont exécutoires qu’apres approbation des ministres sur avis, consultatif, de la
CIASSP qui examine leur cohérence avec la lettre de cadrage.

Ce dispositif présente des faiblesses, notamment du fait de I’envoi souvent tardif de ces
lettres par rapport au calendrier des négociations salariales, mais le cadrage est globalement
respecté et la CIASSP a acquis une forte compétence en matiere d’analyse de la masse
salariale. Les opérateurs dont la masse salariale est importante, notamment ceux qui
bénéficient d’emplois hors plafond et ceux qui emploient beaucoup de salariés de droit privé,
comme par exemple Pole Emploi, pourraient étre soumis a un examen de leur masse salariale
par la CIASSP et a un cadrage ministériel de leur politique salariale.

II - Rendre plus dynamique la gestion de la fonction publique

Des réformes sont nécessaires pour moderniser la gestion de la fonction publique dans
trois domaines : les grilles salariales et les parcours professionnels, 1’efficacité et 1’équité des
primes et indemnités, la mobilité des fonctionnaires. Ces réformes pourraient avoir un colt

> Cour des comptes, Rapport public thématique : Les finances publiques locales. La Documentation frangaise,
octobre 2013, 475 p., disponible sur www.ccomptes.fr.

%% Cour des comptes, Rapport sur I’application des lois de financement de la sécurité sociale, Chapitre XIV : Les
dépenses de personnel médical et non médical des hopitaux : une maitrise précaire. p. 422. La Documentation
francaise, septembre 2014, 673 p., disponible sur www.ccomptes.fr
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non négligeable, au moins a court terme, nécessitant d’identifier les économies nécessaires a
leur financement.

A - Des grilles salariales et des parcours professionnels souvent inadaptés

Les évolutions de carrieres des fonctionnaires se traduisent chaque année par un GVT
positif qui, s’agissant de 1’Etat, représente 1,6 % de la masse salariale. Ce taux était
budgétairement soutenable lorsque I'inflation était nettement supérieure a 2 %. Il Iest
beaucoup plus difficilement lorsqu’elle est sensiblement inférieure a 2 %, voire nulle.

Les grilles salariales et les parcours professionnels des fonctionnaires ont besoin d’étre
rénovés non seulement pour étre adaptés au contexte économique actuel mais aussi pour
moderniser la gestion des ressources humaines des administrations publiques. Les grilles et
carrieres sont en effet marquées par des disparités entre corps et ministeres, un resserrement
important des traitements, des parcours professionnels qui s’arrétent longtemps avant la
retraite et un avancement souvent automatique. Elles perdent ainsi a la fois leur signification
et leur efficacité, et donc leur attractivité.

1 - L’incohérence des grilles et des parcours de carrieres

Comme le note le rapport de Bernard Pécheur d’octobre 2013 sur la fonction publique,
la classification des corps en trois grandes catégories (A, B et C) en fonction de leur niveau de
recrutement, qui devait correspondre a des grilles de rémunérations différenciées en fonction
de ces niveaux de recrutement, a connu une « progressive perte de sens ».

Plus généralement, le positionnement des échelles de rémunérations spécifiques a
chaque corps sur la grille commune de la fonction publique et la vitesse des avancements sur
ces échelles ne répondent a aucune rationalité évidente mais plutdt a une stratification de
réformes statutaires concernant des corps ou des ministeres particuliers qui se sont succédées
sans vision stratégique et sans tenir compte des modifications importantes de la structure
d’ensemble des qualifications.

Dans un référé du 3 février 2015 sur la gestion des carrieres dans la police et la
gendarmerie nationale®’, la Cour souligne ainsi que les réformes mises en ceuvre de 2004 2
2012 ont été colteuses et d’une efficacité limitée. Elles n’ont été ni précédées ni suivies d’une
réflexion stratégique sur 1’évolution nécessaire des ressources humaines en fonction des
missions imparties a ces services (cf. encadré infra).

Il résulte de I’accumulation de telles mesures d’importantes disparités entre corps et
ministeres en termes de traitement indiciaire et d’évolution des carricres au regard des
compétences et des responsabilités des agents. Si la fusion des corps, dont le nombre a été
divisé par trois en dix ans pour étre ramené a 330 fin 2013, la création de corps
interministériels (CIGeM) et 1’élaboration de carrieres types pour les corps des catégories B et
C ont permis de limiter ces disparités, ces réformes ne les ont pas encore suffisamment
réduites.

7 Cour des comptes, Référé, La gestion des carriéres dans la police et la gendarmerie nationales. 20 avril 2015,
8 p., disponible sur www.ccomptes.fr
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La qualification croissante des agents

La structure par qualification des trois fonctions publiques est différente, avec en moyenne pres
d’un agent sur deux en catégorie C (fonctions d’exécution).

Les agents de la FPE sont en moyenne plus qualifiés, avec 55 % de catégorie A (fonctions de
conception, de direction et d’encadrement, dont 2 % de A+58), notamment du fait du poids des
enseignants, contre 30 % dans la FPH et 9 % dans la FPT en 2012. La structure de la FPT est tres
différente de celle la FPE puisque trois agents sur quatre sont de catégorie C, et le poids des filieres
techniques y est plus important (45 % des agents).

Graphique n° 5 : structure et évolution par catégorie d’emplois (%)

9,2

2002 ‘ 2012 | 2002 | 2012 ‘ 2002 ‘ 2012 ‘ 2002 ‘ 2012 ‘

FPE FPE hors FPT
enseignants
= C B Catégorie A
Note : Un redressement est effectué pour 1 a 3 % des effectifs dont la catégorie hiérarchique n’est pas renseignée.
Source : rapport DGAFP 2014.

FPH ‘

Sur les dix dernieres années, la part des agents de catégorie A a augmenté dans toutes les
fonctions publiques (par exemple pour la FPH du fait de la reclassification des infirmiers), méme si la
recomposition a été de moindre ampleur dans la FPT. L augmentation de la part des agents de la
catégorie A dans la FPE a été plus marquée que dans les deux autres fonctions publiques, témoignant
du caractere limité des transferts de compétences de conception et d’encadrement.

Dans la FPE, les agents de catégorie A représentent ainsi, en 2012, 10 points de plus qu’en
2002, alors que la part des agents de catégorie C est en baisse de 11 points sur la méme période,
notamment en raison des transferts de personnels a la FPT.

L’augmentation de la part de la catégorie A est néanmoins plus limitée si I’on considere la FPE
hors enseignants, ou la catégorie A ne représente que 28 % contre 34 % pour la catégorie C. En effet,
le remplacement progressif des instituteurs (catégorie B) par les professeurs des écoles™ (catégorie A)
explique une part importante de I’augmentation de la catégorie A. Dans le sous-ensemble hors
enseignants, la catégorie B (fonctions d’application et de rédaction) a le plus progressé, notamment
avec la requalification des corps d’encadrement et d’application de la police nationale.

Conséquence directe de cette recomposition en faveur des emplois qualifiés, qui implique des
rigidités a long terme, le colit moyen des recrutements est croissant (+ 18 % dans les ministeres entre
2009 et 2012), et la structure salariale est plus cofiteuse.

¥ La catégorie A+ n’existe pas au sens du statut général des fonctionnaires de I’Etat, mais fait I’objet d’une
définition partagée entre administrations, regroupant les criteéres cumulatifs suivants : (i) ’ensemble des corps ou
emplois fonctionnels dont 1’indice terminal du grade supérieur est au moins égal a la hors échelle B, (ii) le corps
ou emploi doit étre un débouché de la catégorie A (et non B), (iii) le critere du niveau de recrutement (doctorat)
intervient si le premier critere (HEB minimum) n’est pas atteint.

% Pour les instituteurs comme pour les infirmiers, ce reclassement s’accompagne en contrepartie du passage
d’un corps « actif » (retraite a 55 ans) a un corps « sédentaire » (retraite a I’age 1égal).
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2 - Un resserrement des grilles

Les relevements du minimum de traitement brut de la fonction publique, pour 1’aligner
sur le SMIC brut, et les mesures de revalorisation des bas salaires de la fonction publique se
sont traduits par I’attribution de points d’indice majorés aux agents les moins bien payés, ce
qui a entrainé un fort tassement de 1’échelle des rémunérations dans le bas des grilles. De
2002 a 2012, I’écart entre le bas de la grille de la catégorie C et celui de la catégorie A est
ainsi passé de 87 a 47 points d’indice majoré.

Comme le haut des grilles n’a pas été modifié depuis 1983, ’amplitude de I’échelle
indiciaire des traitements de base a été réduite de 7,0 en 1987 a 4,85 en 201260, conduisant a
un tassement a due concurrence de 1’écart hiérarchique maximal entre les rémunérations de
base.

Selon la DGAFP, dans I’hypotheése d’une revalorisation du SMIC de 2 % par an et a
grilles inchangées, le minimum de traitement sera inférieur de seulement 7 % au bas de la
grille de la catégorie A en 2017. Des cadres de la fonction publique seront donc recrutés avec
un traitement brut de base supérieur de seulement 7 % au SMIC brut.

Ce tassement des bas de grilles a deux effets négatifs : d’une part, les rémunérations
indiciaires des agents recrutés sur la base du traitement minimal n’augmentent quasiment pas
au début de leur carriere, ce que la récente revalorisation de la catégorie C atténue toutefois
assez nettement ; d’autre part, 1’attractivité des postes de catégorie A et B de la fonction
publique risque de diminuer (pour un poste ouvert au concours, le nombre de candidats
présents aux épreuves est passé de 16 au milieu des années 1990 a 10 en 2012°". Ce
phénomene est particulierement inquiétant dans I’éducation nationale®?).

Ce resserrement des écarts de traitement brut a été en partie compensé par
I’augmentation des primes et indemnités, qui n’est cependant pas équivalente a une hausse du
traitement de base car la plupart d’entre elles sont exclues du calcul des pensions.

En 2012, dans la fonction publique d’Etat, la rémunération, primes et indemnités
incluses, des 10 % d’agents les mieux palyés63 (en équivalents temps plein) est 2,4 fois
supérieure 2 celle des 10 % les moins bien payés®.

Cet écart n’a pas varié depuis 2002 et demeure moins élevé que dans le secteur privé
(2,9 en 2012) mais plus important que dans la fonction publique hospitaliere (2,2) et dans la
fonction publique territoriale (2,0).

% En tenant compte des échelles lettres.

o T M. Daussin-Benichou, S. Idmachiche, A. Leduc et E. Pouliquen « Les déterminants de D’attractivité de la
fonction publique de I’Etat », Document de travail de P'INSEE n° G 2015-09, mai 2015.

82 Un rapport de I'inspection générale de 1’Education nationale constate la raréfaction du nombre de candidats
aux concours de I’enseignement secondaire entre 2004 et 2012. Le taux de sélectivité (nombre de candidats
présents / nombre d’admis) est passé de 7,5 en moyenne en 2004 a 3,6 en 2012, alors que le ministere estime
qu'un rapport inférieur a 4 ne garantit pas la qualité du recrutement. Dans certaines disciplines, il est
particulierement faible (1,5 pour les mathématiques en 2012, laissant 31 % des postes vacants) (« Les difficultés
de recrutement d’enseignants dans certaines disciplines », rapport n°® 2013-071, juillet 2013).

% e seuil du dernier décile.

% Le haut du premier décile.
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Structure et rémunération dans les fonctions publiques des autres pays
Structure des fonctions publiques

La plupart des pays emploient a la fois des fonctionnaires, qui bénéficient d’une garantie de
I’emploi, et des agents sous contrat de droit privé. En pratique, ces derniers disposent souvent
d’une certaine sécurité de 1’emploi.

La proportion de fonctionnaire et d’agent public varie d’un pays a l’autre. Deux cas
extrémes se distinguent ;
— en Suede, il n’existe CPas de statut de la fonction publique, de garantie de I’emploi, ni de
notions de grades ou d’échelles de rémunération ; ] ) )
— al’inverse, au Japon, tous les agents publics sont des fonctionnaires disposant d’un statut
distinct du secteur privé.

Rémunération de base

La rémunération de base dépend du grade dans la plupart des PpaY/s. La rémunération est
néanmoins fonction du poste occupé dans certains pays (notamment Finlande, Portugal et Pays-
Bas). Les criteres de détermination de la rémunération peuvent varier fortement au sein d’un
méme pays, en raison d’une décentralisation extensive gau Royaume-Uni) ou de I’'importance des
accords collectifs (en Italie et au Danemark). La Suede "est un cas particulier, avec une
individualisation totale des salaires. Chaque agence ou ministere dispose de ses propres cadres
d’emplois et les agents publics sont rémunérés selon leurs performances individuelles, leurs
qualifications et la complexité de leurs missions.

Les facteurs de progression de la rémunération combinent, dans la plupart des pays, une
part d’automaticité et une part provenant de caractéristiques individuelles. La prise en compte des
Eerformances joue un réle de plus en plus important. Le Portugal, par exemple, a remplacé depuis

009 la progression a I’ancienneté par une progression en fonction des performances.

Rémunération de base Progression
Allemagne Grade Automatique
Autriche ) ) Grade ) Automatique, performance
Belgique Grade, anmenn?fg;(ggggiggn des acquis de Automatique (échelon)

. < Varie suivant les catégories : négociation,
Danemark Grade, ancienneté automatique :gp rOmotio r%
Espagne Grade (diplome), ancienneté
Finlande Fonctions, performance
Grece Diplome, grade Ancienneté et performance
Irlande ; Perform(allnfce q
] 25 ] Performance, critéres définis par accords

Italie Définis par les accords collectifs collectifs, concours
Luxembourg Grade (majoration d'indice) Automatique, promotions
Pays-Bas Fonctions Automatique, performance
Portugal Fonctions Performance
Royaume- Choix des criteres décentralisés (agences ou
Uni ministeres)
Suede Salaires « individualisés »
Etats-Unis Performance, coiit de la vie
Japon Performance

Les compléments au salaire de base

~ La plupart des pays completent les rémunérations par des primes. Ces dernieres
représentent une part importante de la rémunération totale en Espagne (supérieure a la
rémunération de base), mais sont inexistantes en Suede ou faibles en Irlande.

~ La nature de ces primes est treés variée. Les primes les plus courantes sont celles réservées a
certains secteurs ou dont le ?oste est jugé dangereux ou pénible (Danemark, Autriche, Grece,
Italie, Luxembourg, Portugal). Les Brlmes liées a la performance sont également courantes
(notamment en Allemagne, Autriche, Danemark, Espagne, Italie, Etats-Unis, Japon).

Certains pays proposent aussi des compléments familiaux ﬁAllemagne _Grece,
Luxembourg, Japon%\ou un remboursement des cofits de transport (Gréce, Royaume-Uni, Etats-
Unis, Japon%. Un 13°™ ou 14°™ mois de salaire est accordé en Autriche et én Espagne. Dans
d’autres pays, il existe une prime de fin d’année ou de vacances.

la eri Dans de nombreux pays, tout ou partie de ces primes ont été gelées ou supprimées depuis
a crise.

Source : DGAFP (2014), Systémes de rémunération des fonctionnaires - Etude comparative internationale
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3 - Des durées de carriere en décalage avec le recul de I’age de la retraite

Les carrieres dans la fonction publique sont devenues plus longues sous 1’effet de deux
types de mesures : d’une part, des échelons ont été ajoutés aux grilles correspondant a certains
grades, allongeant ainsi le temps passé entre le premier et le dernier échelon du grade ; d’autre
part, un grade supplémentaire, dont I’acces est parfois limité (grade a acces fonctionnel -
GRAF), a été ajouté dans certains corps.

Les carricres restent toutefois marquées, pour les agents de catégorie A, par un
phénomene de plafonnement assez longtemps avant 1’age de départ en retraite. Il est illustré
par le graphique suivant qui montre les évolutions du traitement annuel brut indiciaire en
fonction de I’ancienneté pour des corps représentatifs des catégories A+, A, B et C. Ces
évolutions correspondent a des cas types d’agents qui changent d’échelon et de grade apres
des délais d’attente moyens.

Graphique n°6 : Simulation de la carriére salariale de référence des différentes
catégories d’agents

90000 Montant brut annuel en €
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A+ A —B C \\ Passage de grade

Source : Simulations Cour des comptes a partir des grilles théoriques et d’'un montant moyen de primes.
Données lissées par moyenne mobile sur 5 ans.

Pour les agents de catégorie A, le traitement brut indiciaire commence a plafonner en
moyenne au bout de 33 ans de carriere. A 57 ans, 30 % des agents de catégorie A ont atteint
I’échelon sommital de leur gradeet, a 60 ans, ils sont 47 %. Ce faible dynamisme des
évolutions indiciaires en fin de carriere dans un grade donné est toutefois souvent compensé
par une promotion a un grade supérieur peu de temps avant le départ en retraite, ce « coup de
chapeau » permettant une liquidation de la pension sur la base d’un salaire de référence plus
élevé, sans toujours €tre justifiés par des états de service suffisants.

S’agissant des cadres supérieurs (catégorie A+), un rapport d’inspection de 2014% note
que leur carriecre comprend trois périodes: une premiere d’acces progressif aux
responsabilités, une deuxieme d’exercice de responsabilités et une troisicme, qui commence
entre 45 et 55 ans, sur des emplois « de réflexion » ou « de débouchés ». Ce rapport souligne
que cette troisieme carriere donne « le sentiment d’un grand géachis, humain et financier, a la
fois du c6té de services en situation de surchauffe et du coté de séniors sous-employés et
vivant mal une situation qu’ils considérent comme humiliante ». Cette problématique de la

65 - . : . . - . . AL g
« L’encadrement supérieur et dirigeant de 1’Etat », inspection générale de 1’administration ; controle général
économique et financier ; conseil général de I’environnement et du développement durable.
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« 2™ carriere » a donné lieu a des propositions pour développer les opportunités de départ

volontaire®.

L’allongement des grilles devra étre poursuivi pour accompagner le relevement de 1’age
moyen de mise en paiement de la pension. Celui-ci est passé de 59,0 ans en 2008 pour les
fonctionnaires civils de I’Etat (56,0 ans pour la fonction publique hospitaliére et 58,7 ans pour
la fonction publique territoriale) a 60,7 ans en 2013 (respectivement 58,7 ans et 60,1 ans). Il
continuera a augmenter dans les prochaines années sous I’effet de la hausse des ages
minimaux pour faire valoir ses droits a retraite et obtenir une pension a taux plein ainsi que de
I’augmentation de la durée minimale de cotisation pour obtenir une pension a taux plein.
L’allongement souhaitable des carrieres devrait certes prendre en compte le recul progressif
de I’age moyen d’entrée dans I’administration. Toutefois, s’il est passé de 21 ans en moyenne
pour les agents entrés avant 1980 sans expérience préalable a 24 ans pour ceux entrés entre
1990 et 2000, il n’a plus augmenté depuis®’.

4 - Des avancements et promotions souvent automatiques

Les statuts spécifiques de chaque corps comportent des durées moyennes et minimales
de passage d’un échelon a I’échelon supérieur et donnent la possibilité d’attribuer aux agents
des réductions ou des majorations de délais, par rapport aux durées moyennes, dans des
limites qui prennent la forme de quotas exprimés en nombre de mois de réduction et de
majoration de temps nécessaire par échelon et par agent.

Le statut général de la fonction publique prévoit que 1’avancement d’échelon est
fonction a la fois de 1’ancienneté et de la valeur professionnelle. Toutefois, certains décrets
statutaires, de plus en plus nombreux, prévoient une durée fixe pour tous les agents et, lorsque
cette durée peut varier, les réductions d’ancienneté sont attribuées en pratique de maniere
identique a tous les agents.

Dans son rapport public thématique de 2013 sur les finances publiques locales®, la
Cour a souligné que I’avancement a I’ancienneté minimale est systématique dans de tres
nombreuses collectivités territoriales.

Les promotions de grade, s’agissant de 1’Etat, sont encadrées par la fixation d’un ratio
maximal d’agents promus rapportés aux agents promouvables (« taux de pro-pro ») dans des
arrétés cosignés par les ministres chargés du budget et de la fonction publique. Ce dispositif
n’interdit cependant pas le Gouvernement de décider des mesures catégorielles se traduisant
par d’importantes promotions. Dans la fonction publique territoriale, qui a supprimé la regle
des quotas et adopté les « taux de pro-pro » a partir de 2007, il est fréquent que les ratios aient
été fixés a 100 %.

% Rapport de A. Tourret, Assemblée nationale n°2267, « Avis sur le projet de loi de finances pour 2015, mission
Gestion des finances publiques et des ressources humaines — Fonction publique », octobre 2014.

7 INSEE référence Emploi et salaires 2013 : «Les trajectoires professionnelles des agents de la fonction
publique d’Etat ». L’dge moyen y compris agents ayant eu une expérience professionnelle antérieure est
désormais de 27 ans.

% Cour des comptes, Rapport public thématique : Les finances publiques locales. La Documentation frangaise,
octobre 2013, 402 p., disponible sur www.ccomptes.fr
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Une rénovation des carriéeres dans la police et la gendarmerie nationales
sans vision stratégique et prospective®

Malgré des réformes coliteuses du déroulement de carrieres des policiers et des gendarmes
mises en ceuvre de 2004 a 2012 avec d’importantes mesures d'effectifs, de repyramidage des corps
et de revalorisation des grilles indiciaires et des régimes indemnitaires, la Cour a constaté que la
gestion des carrieres ne reposait pas sur des projections stratégiques, faute de disposer réellement
d’outils de gestion prévisionnelle des ressources humaines permettant d’anticiper les besoins
fonctionnels. La Cour a donc recommandé de développer les outils permettant d'anticiper la gestion
des ressources humaines a travers, notamment, des parcours de carricres types, des analyses
prospectives et des simulations.

Ces réformes ont en outre entrainé un déséquilibre du pyramidage des corps, avec un ratio
encadrants/encadrés trop élevé. Il en résulte aussi que 1’dge moyen d’acces aux grades sommitaux
des corps a diminué (de plus de deux ans pour le grade d’adjudant et d’un an pour celui d’adjudant-
chef), ce qui va a rebours des orientations souhaitables en matiere d’évolution des carrieres. Pour y
remédier, la Cour a recommandé de ralentir les avancements de grade et d’échelon par
I’augmentation des durées minimales d’ancienneté et par la réduction des taux d’avancement ainsi
que par I’attribution d’aides au départ pour les volontaires.

5 - Des réformes dont le coiit peut étre élevé

Si ces réformes sont réalisées de telle sorte qu’aucun agent ne voit sa rémunération
diminuer, la réduction des disparités entre corps et ministeres, le desserrement des bas de
grilles et I’allongement des carrieres auront un cofit non négligeable, y compris a long terme
sur les retraites, que la limitation des avancements et promotions automatiques ne pourra pas
totalement compenser. En outre, les difficultés méthodologiques de mesure du GVT positif et
de I'impact budgétaire des réformes des carrieres rendent 1’évaluation de ce colit tres
incertain.

Dans le cadre de la négociation en cours sur les parcours professionnels, les carrieres et
les rémunérations (PPCR), la ministre de la fonction publique a présenté un projet d’accord le
9 juillet 2015 comportant une rénovation des grilles pour augmenter leur amplitude indiciaire
et allonger la durée des carrieres, sur le modele du «nouvel espace statutaire » de la
catégorie B.

Entre 2016 et 2020, les indices majorés en bas de grille, de méme que les indices
sommitaux, seraient ainsi relevés de 10 (catégorie C) a 25 points (catégories A et B) . De4a
9 points d’indices majorés supplémentaires seraient financés par la réduction de primes, dont
la nature reste & déterminer’ . Les durées passées dans chaque grade, avec un avancement
« normal », seraient allongées de 1 2 2 ans dans la catégorie A’>. Pour la plupart des corps de
catégories B et C, cette durée serait allongée d’un an au plus, stabilisée ou diminuée d’un an
au plus.

% Cour des comptes, Référé, La gestion des carriéres dans la police et la gendarmerie nationales. 20 avril 2015,
8 p., disponible sur www.ccomptes.fr.

" Les hausses étant différenciées selon les corps et les échelons 2 I'intérieur de cette fourchette.

! Cette proposition ne couvre que le socle de primes commun a 1’ensemble des fonctionnaires de la catégorie A
(400€ par an) et une telle mesure aura par ailleurs un colit a long terme pour les retraites futures a législation
constante en augmentant le montant des pensions servies alors que les agents et ’employeur n’auront pas cotisé
sur cette base sur I’ensemble de la carriere.

7> Sauf exceptions pour lesquelles 1’allongement serait plus important.
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Le reclassement des agents dans des grilles dont les indices sont relevés aura un cofit
immédiat entre 2017 et 2020 qui ne sera que faiblement compensé par les réductions de
primes envisagées. A 1’horizon de 2020, ce coft, prenant en compte les économies liées 2
I’intégration de certaines primes dans les bases indiciaires, pourrait atteindre 2,5 a 3,0 Md€
pour la FPE et 4,5 2 5,0 Md€ par an pour I’ensemble de la fonction publique’.

Des économies de constatation devraient permettre de le réduire, avec la baisse du
nombre de bénéficiaires de la garantie individuelle du pouvoir d’achat (GIPA) (de I’ordre de
100 a 150 M€ par an pour le budget de I’Etat ; plus de 200 M€ pour I’ensemble de la fonction
publique) et un minimum de traitement durablement supérieur au SMIC (entre 100 et 150 M€
par an pour I’Etat et 650 M€ pour ’ensemble de la fonction publique). Outre la suppression
de I'indemnité exceptionnelle de compensation de la CSG (cf. infra) déja mise en ceuvre pour
un montant avoisinant les 200 M€ pour la FPE (500 M€ pour I’ensemble de la fonction
publique), d’autres mesures de compensation sont évoquées dans le projet d’accord proposé a
la signature des organisations syndicales mi-juillet, portant sur une gestion plus stricte des
déroulements de carrieres, avec en particulier une cadence unique pour les avancements
d’échelon dans les trois fonctions publiques et la fixation des taux de promus-promouvables
dans les décrets statutaires. Les modalités de mise en ceuvre de ces mesures restent a préciser,
apres concertation avec les organisations syndicales, et rien ne garantit qu’elles se traduisent
par des économies substantielles.

A plus long terme, le relévement des indices jusqu’au sommet des grilles se traduira par
une augmentation du GVT positif que le 1€ger accroissement des durées passées dans chaque
grade ne compensera sans doute que partiellement75. Le cofit de la réforme des grilles ne sera
donc qu’en partie compensé par les mesures déja annoncées, et il sera nécessaire de recourir a
d’autres leviers d’économies (cf. chapitre 3) pour financer la réforme.

Le coiit non maitrisé de la réforme des carriéres au ministére de la défense’®

Les rémunérations des militaires ont été réévaluées depuis 2008 avec, a la fois, une
amélioration des indices de chaque grade, la possibilité de rajeunir les promotions a certains grades,
I’accélération du passage entre les échelons de chaque grade et la création des échelons sommitaux
pour les titulaires d'un grade qui ne pouvaient étre promus au grade supérieur. Ces dispositions ont
eu pour effet un déroulement de carriere plus rapide et mieux rémunéré. En contrepartie, les
nouveaux parcours se voulaient plus sélectifs et différenciés.

¥ Les données disponibles ne permettent pas de chiffrer avec suffisamment de précision le cofit de la réforme et
les économies envisageables pour chacune des années 2017 a 2020 mais seulement des coiits et économies en
régimes de croisiere.

™ Estimations 2 partir 2 la fois d’une simulation du cofit de ces mesures sur la base des nouvelles grilles et des
gains nets mensuels moyens publiés par le Gouvernement de 32 € pour les agents de catégorie C, 88 € pour la
catégorie B et 134 € pour la catégorie A.

™ Si I’acces aux grades supérieurs pourrait étre plus strictement contingenté, il a aussi été annoncé que tous les
fonctionnaires ont vocation a au moins un avancement de grade dans leur carriére.

8 Cour des comptes, Communication a la commission des finances du Sénat : La rémunération des militaires.
octobre 2013, 154 p., disponible sur www.ccomptes.fr.
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Les mesures de revalorisation des carrieres, doublées d’une absence de maitrise des
promotions, ainsi que 1’allongement des carrieres li€ a la réforme des retraites, ont engendré une
dynamique salariale plus forte que prévue. La revalorisation indiciaire, 1’accélération des carricres
et une faible sélectivité pour certains avancements ont produit une augmentation significative du
GVT, qui est passé¢ de 2,2 % a 3,4 % entre 2009 et 2011. S’y ajoute une surestimation des
économies liées aux réductions d’effectifs, qui ont plus affecté les premiers grades, a la
rémunération plus faible, que les plus hauts grades, conduisant a un repyramidage au profit des
niveaux les plus élevés. En conséquence, et malgré les économies engendrées par une baisse
significative des effectifs entre 2008 et 2012, les dépenses de rémunération des personnels militaires
ont continué de progresser de 5,5 % sur la méme période.

B - Des primes et indemnités hétérogenes et peu individualisées

La complexité des régimes indemnitaires masque d’importantes disparités entre corps et
entre ministeres. Les variations des primes et indemnités sont moins corrélées aux fonctions
exercées, aux sujétions, a I’expertise et aux résultats des agents qu’a leur appartenance
statutaire. La création de la prime de fonction et de résultat, puis d’un régime indemnitaire
tenant compte des fonctions, des sujétions, de 1I’expérience et de 1I’engagement professionnel,
pourrait permettre d’y remédier en partie mais a condition de pouvoir augmenter les
enveloppes catégorielles pour financer la convergence indemnitaire.

1 - Une part des primes et indemnités croissante dans les rémunérations

La part des primes et indemnités dans la rémunération totale des agents est en
augmentation rapide. Pour les agents de 1’Etat, la part moyenne des primes augmente au fil
des générations et au cours de la carriere (avec I’indice)’’. Le rapport entre les primes et la
rémunération principale (taux de prime) versées sur le titre 2 a ainsi atteint 30 %’° en 2013
contre 25,3 % en 2006. Sur longue période, cette croissance est tres forte : le taux de prime
était de 10,3 % en 1984 et de 14 % en 199079, soit une augmentation moyenne de 0,7 point
par an ces trente dernieres années.

Par ailleurs, une part importante des effectifs de la FPE (les enseignants) ayant un taux
de prime faible® (12,1 % en 2012), la dynamique pour les autres agents est encore plus
prononcée. Le taux de prime atteint ainsi 54 % pour les agents des catégories actives (emplois
présentant un risque particulier ou des fatigues exceptionnelles justifiant un départ anticipé a
la retraite) et 39 % pour les autres (catégories dites « sédentaires »)®' ; 86 % pour les emplois
d’encadrement et de direction de la catégorie A+.

" Etude de la DGAFP pour le COR « Le partage entre traitement de base et primes dans les rémunérations des
fonctionnaires : évolutions au fil des générations », mars 2014.

'Y compris charges connexes a la rémunération principale (IR, SFT, NBI, heures supplémentaires, etc.).

" Daniel, J.M. « La politique salariale de I'Etat », Revue de 'OFCE n° 42, 1992, p.77-93.

% Pour les enseignants, les primes correspondent pour une part significative aux heures supplémentaires, dont le
nombre a augmenté temporairement avec 1’exonération travail, emploi, pouvoir d'achat (TEPA) et les baisses
d’effectifs.

8! Etude de la DGAFP pour le COR « Taux de prime et indice de fin de carriére dans la fonction publique
d’Etat », septembre 2012.
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Cette augmentation de la part indemnitaire au détriment de la part indiciaire s’explique
par la conjonction de plusieurs facteurs :

— une compensation de la modération puis du gel de I’augmentation de la valeur du point
qui a incité les ministeres a utiliser I’outil indemnitaire pour compenser en partie le
ralentissement du pouvoir d’achat ;

— une politique de ressources humaines qui vise a individualiser davantage les
rémunérations ;

— la politique de «retour catégoriel » menée en contrepartie du non-remplacement d’un
départ a la retraite sur deux qui a encouragé les mesures indemnitaires ;

— la négociation collective dans la fonction publique qui ne traite que de 1’indiciaire,
laissant davantage de marges de manceuvre pour ouvrir I’éventail des rémunérations via
I’indemnitaire ;

— le fait qu’une augmentation des primes et indemnités est relativement moins coliteuse
pour I’employeur que celle de la rémunération principale car les cotisations sociales
afférentes sont moindres.

Le dynamisme de la part indemnitaire des rémunérations s’observe également dans la
FPT, pour laquelle la Cour a constaté une croissance de 15,1 % depuis 2009 des dépenses de
régime indemnitaire et d’heures supplémentaires®. Le régime indemnitaire représente
désormais en moyenne 18,6 % de la rémunération brute des titulaires de la FPT. La tendance
est comparable dans les établissements publics de santé pour les personnels non médicaux, les
primes ayant augmenté de 12,3 % entre 2007 et 2012 contre 9,5 % pour la rémunération
principale.

2 - Le maquis des régimes indemnitaires

A T’issue de son enquéte sur la refonte des circuits de paye des agents de I'Etat® la
Cour a noté que «si les grandes entreprises gérent une centaine de régles de paye, I’Etat
rémunere ses agents sur la base de 1 500 éléments de paye distincts, chacun susceptible d’étre
diversement décliné suivant les ministeres ». Les éléments communs a I’ensemble des
fonctionnaires (traitement brut de base, supplément familial de traitement, indemnité de
résidence, etc.) n’en constituent qu’une petite partie, les autres étant spécifiques a des corps,
des ministeres, des fonctions ou des zones géographiques particuliers.

Les trois quarts de ces primes et indemnités sont tellement particulieres que le montant
versé n’excede pas 1 M€ pour chacune d’elles. Leurs modalités d’attribution sont mal
connues de la direction du budget et de la DGAFP et le projet abandonné d’un « opérateur
national de paye » (cf. rapport précité de la Cour) avait d’ailleurs pour objectif, entre autres,
de limiter les pratiques irrégulieres, car ne reposant sur aucun texte réglementaire, que les
ministeres entretiennent dans 1’ opacité.

82 Cour des comptes, Rapport public thématique : Les finances publiques locales, p. 229. La Documentation
francaise, octobre 2013, 475 p., disponible sur www.ccomptes.fr.

% Cour des comptes, Rapport public annuel 2015, Tome 1. La refonte du circuit de paie des agents de ’Etat : un
échec cofliteux, p. 65-98. La Documentation frangaise, février 2015, 455 p., disponible sur www.ccomptes.fr.
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Les enquétes de la Cour mettent chaque année en évidence des régimes indemnitaires
excessivement complexes et irréguliers. Dans son rapport public annuel de février 2015 elle
décrit ainsi le « maquis législatif et réglementaire » des compléments de rémunération des
fonctionnaires d’Etat outre-mer dont certains n’ont pas de base légale. Dans une
communication de septembre 2013 a la commission des finances du Sénat sur la rémunération
des militaires®, elle montre aussi le caractére mal identifié et parfois obsolete ou irrégulier de
leurs 174 primes et indemnités.

Les informations disponibles sur les primes et indemnités attribuées aux agents des
fonctions publiques territoriale et hospitaliere sont lacunaires.

Les régimes indemnitaires de la fonction publique territoriale sont prévus par des
dispositions 1égislatives dans le cadre desquelles les assemblées délibérantes des collectivités
locales ont des marges pour fixer les primes et indemnités de leurs agents™. Le rapport de la
Cour de septembre 2013 sur les finances publiques locales observe que les juridictions
financieres ont relevé de nombreux régimes indemnitaires onéreux voire irréguliers.

3 - Une hétérogénéité importante

Le rapport sur la fonction publique présenté par Bernard Pécheur en octobre 2013
soulignait que « au-dela de I’éclatement du paysage indemnitaire, les inégalités indemnitaires
entre ministéres employeurs demeurent, et se sont méme accrues ces dernieres années, sous
I’effet du « retour catégoriel » qui a accompagné la mise en ceuvre de la politique dite « du un
sur deux »*'. La encore, il n’existe pas de description précise et exhaustive. Mais quelques
exemples donnent a penser que la part des primes dans la rémunération des agents, a niveau
hiérarchique équivalent, peut varier du simple au double d’un ministere a [’autre, les
différences résultant moins des différences de corps que des différences de rattachement
ministériel ».

Bien que ces fonctions ne soient pas équivalentes, il est possible de s’interroger sur les
raisons pour lesquelles, au sein des professions intermédiaires de catégorie A, le taux de
prime88 est de 5 % pour les professeurs des €coles, de 18 % pour les professeurs de lycée
professionnel, de 11 % pour les professeurs de college d’enseignement général et de 47 %
pour les lieutenants et capitaines de police. Au sein des professions intermédiaires de
catégorie B, il est de 26 % pour les greffiers, de 38 % pour les secrétaires administratifs et de
40 % pour les corps d’encadrement de I’administration pénitentiaire.

% Cour des comptes, Rapport public annuel 2015, Tome 1. Les compléments de rémunération des fonctionnaires
d’Etat outre-mer : refonder un nouveau dispositif, p. 321-348. La Documentation francaise, février 2015, 455 p.,
disponible sur www.ccomptes.fr

8 Cour des comptes, Communication a la commission des finances du Sénat : La rémunération des militaires,
septembre 2013, 154 p., disponible sur www.ccomtes.fr

% Celles-ci ne doivent néanmoins pas dépasser celles que percoivent les fonctionnaires de 1’Etat relevant de
corps comparables, sauf s’il s’agit d’un avantage acquis avant 1984.

%7 La mise en ceuvre de la politique de non remplacement d’un départ  la retraite sur deux dans les années 2008
a 2012 s’est accompagnée de la rétrocession aux agents de la moitié des économies résultant de ces schémas
d’emplois sous forme de mesures catégorielles. Celles-ci ont donc été concentrées sur les ministeres qui ont le
plus réduit leurs effectifs, pour certains parce qu’ils avaient des marges de productivité, et non sur ceux ou les
régimes indemnitaires étaient les moins importants.

% Rapport des primes et indemnités au traitement indiciaire brut.
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Ces taux de primes par catégorie socio-professionnelle masquent d’importants écarts
pour des fonctions identiques entre les ministeres. Les statistiques disponibles ne permettent
pas de les mettre en évidence mais les exemples sont nombreux. Le rapport de la Cour des
comptes sur 1’organisation territoriale de I’Etat® montre ainsi que le rapprochement dans un
méme service, a la suite de la fusion de directions départementales, d’agents de ministeres
différents percevant des primes et indemnités parfois tres éloignées (de 20 a 30 %) pour des
fonctions semblables « avive un sentiment d’injustice et ne crée pas une ambiance propice a
une communauté de travail ».

La résorption de ces inégalités peut venir de la fusion des corps et de la création de
corps interministériels. Ces évolutions n’ont cependant pas toujours été accompagnées d’une
convergence des régimes indemnitaires, les statuts de ces nouveaux corps permettant parfois
la reconnaissance de situations spécifiques ou le maintien d’une gestion ministérielle qui
conduisent a reproduire les avantages acquis et les disparités antérieurs a leur création.

4 - Les incitations a I’amélioration des performances restent limitées

Les primes et indemnités permettent en théorie de compenser des sujétions particulieres
et de récompenser I’acceptation de responsabilités, 1’acquisition de compétences ou
I’amélioration des résultats individuels ou collectifs. Toutefois, pour qu’elles incitent les
agents a améliorer leurs performances et celles de leur service, il faudrait que leur montant
soit en rapport avec I’importance des sujétions, des responsabilités, des compétences acquises
ou des résultats obtenus.

Or ce montant dépend davantage de I’appartenance a un ministere que de ces facteurs
d’amélioration des performances. La cotation des fonctions, qui permettrait de récompenser
objectivement leur acceptation, reste lacunaire et généralement réalisée au niveau de chaque
ministere.

Faute de statistiques, il est tres difficile d’apprécier I’ampleur de la modulation des
primes en fonction des résultats a I’intérieur de chaque corps. Les enquétes de la Cour
montrent toutefois, sur des exemples particuliers, qu’elle est assez limitée.

Les 174 primes et indemnités des militaires recensées dans le rapport précité de la Cour
sur leurs rémunérations correspondent a des sujétions, des fonctions ou des qualifications
particulieres mais pas a des résultats individuels ou collectifs.

Une enquéte sur les dispositifs indemnitaires des ministeres économiques et financiers”
montre que la modulation de la part variable des primes en fonction des résultats est tres
différente d’une direction a l’autre sans lien avec leur performance globale. Pour les
administrateurs civils et attachés, le bonus variable représente un montant non négligeable
mais une faible part du traitement et des primes versés a ces agents. L’instauration d’une
prime d’intéressement trop peu discriminante dans son montant (150 € par an et par agent au
maximum) ne permet pas de pallier cette lacune.

Il en va de méme dans les autres fonctions publiques. Une disposition permettant de
moduler les rémunérations en fonction de I’activité et de la performance a été introduite en

% Cour des comptes, Rapport public thématique : L’organisation territoriale de I’Etat. La Documentation
francaise, juillet 2013, 294 p., disponible sur www.comptes.fr .

% Cour des comptes, Référé, Le dispositif indemnitaire des ministéres économiques et financiers. 24 février
2012, 6 p., disponible sur www.ccomptes.fr
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2006 dans le statut des praticiens hospitaliers mais, dans son rapport de septembre 2014 sur la
sécurité sociale, la Cour observe qu’elle concerne seulement 2 % des chirurgiens et qu’elle est
plafonnée a 15 % de leurs émoluments.

Quelques exemples de rémunération a la performance en Europe

Des éléments de rémunération a la performance ont été progressivement introduits dans les pays de
I’OCDE depuis les années 1990. Au milieu des années 2000, deux-tiers des pays avaient mis en place un
systtme de rémunération a la performance (SRP) dans le service public, dans lequel une composante
performance complétait le salaire de base et les primes liées au poste.

Ce changement de politique visait en général a améliorer la motivation des agents et leur développement
personnel (pays nordiques et certains pays anglo-saxons) et/ou a augmenter leur niveau de responsabilité
(France, Italie). Dans un contexte de difficultés budgétaires, cette évolution peut également €tre considérée
comme un levier de maitrise de la masse salariale publique, en limitant les hausses de salaire aux bonus a la
performance, qui sont moins coditeux.

Si de nombreux pays ont adopté un SRP, il existe une différence notable entre les principes affichés et la
maniere dont ils sont appliqués en pratique.

Il existe un systeme de prime pour travail exceptionnel. Cette prime peut indifféremment
Allemagne étre individuelle ou attribuée a I’ensemble d’une équipe ayant travaillé sur un projet
particulier.

Sur une année, le montant de la prime a la performance se situe entre 10 % et 50 % du
montant du salaire mensuel. Les managers ne disposent que d’une enveloppe limitée
pour financer cette prime (0,25 % de la somme des rémunérations des agents
contractuels).

Autriche Les services ou agences qui menent a bien des projets dans le contexte de la « clause de
flexibilisation » (c’est-a-dire qui se voient accorder une plus grande marge de manceuvre
et une plus grande responsabilité dans leur gestion budgétaire) ont la possibilité de
récompenser les performances individuelles des agents qui ont contribué au « succes
budgétaire » de 1’organisation. Ces primes correspondent au minimum a 50 % du salaire
mensuel (sur une année).

Une rémunération a la performance est accordée en fonction de 1’atteinte d’'un ensemble
Danemark d’objectifs quantitatifs et qualitatifs prédéterminés. Ce complément relatif a la
performance peut étre accordé a titre individuel et/ou collectif.

Espagne Chaque ministere a établi ses propres procédures d’évaluation. Les criteres les plus
déterminants sont souvent I’'implication dans le travail et les heures complémentaires.

La performance des agents est évaluée en fonction de I’efficacité, la maitrise de la
Finlande profession, la coopération et les compétences sociales, et les compétences en matiere
d’encadrement pour les managers.

Si les objectifs d’un service sont atteints, 3 % de la masse salariale de ce service est
redistribué a ses agents, selon les modalités suivantes :

- si les objectifs du service sont atteints a 90 %, la prime annuelle correspond a 50 % du
salaire de base mensuel ;

Gréce - si les objectifs d’un service sont atteints a 100 %, la prime annuelle correspond a
I’équivalent d’un mois de salaire de base.
Il est nécessaire pour 1’agent d’avoir lui-méme atteint 80 % au moins de ses objectifs
pour pouvoir bénéficier de ce complément annuel 1ié a la performance.

Ttalic Une indemnité existe pour rémunérer la performance individuelle, la performance

collective d’une administration dans son ensemble ou d’une unité.

Le principe de bonus a la performance (individuel ou collectif) existe mais il y est
Pays-Bas rarement fait recours depuis 2009. Cette gratification peut en principe s’élever a

I’équivalent d’un ou deux mois de salaire en cas de résultat exceptionnel.
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Les fonctionnaires portugais sont évalués une fois par an. Différents niveaux
d’appréciation existent, auxquels correspondent un nombre particulier de points :

- 6 points pour chaque appréciation maximum ;

- 4 points pour chaque appréciation du niveau immédiatement en-dessous du niveau
maximum ;

- 2 points pour chaque appréciation deux niveaux en-dessous de 1’appréciation
maximum ;

- 2 points sont retirés a chaque appréciation de niveau minimum.

Le passage d’une « position rémunératoire » a la suivante dans 1’échelle est obligatoire
lorsque le fonctionnaire a accumulé un total de 10 points au cours de ses évaluations.

Portugal

Source : DGAFP (2014), Systémes de rémunération des fonctionnaires - Etude comparative internationale

Malgré la diversité des modeles, les tendances suivantes peuvent étre observées :

- limités au départ aux fonctions managériales, les systemes de SRP se sont progressivement étendus aux
autres fonctions ;

- les pays ont de plus en plus souvent privilégié des référentiels de performances de groupe plutdt
qu’individuelles ;

- les modeles standards de SRP sont peu a peu devenus plus décentralisés ;

- les grilles de performance sont moins standardisées et formelles que par le passé. La diversité des
criteres retenus pour juger de la performance (résultat, mais également capacités et compétences
relationnelles) s’est accrue. L’évaluation des performances s’effectue davantage sur la base de I’atteinte
d’objectifs prédéfinis et une discussion avec la hiérarchie que sur des indicateurs quantifiables ;

- le nombre de pays utilisant un systeme de quotas, qui définit un nombre maximum d’agents pouvant
bénéficier de la prime a la performance, a augmenté. Cependant, la part de ces primes dans la
rémunération totale reste faible, surtout pour le personnel non encadrant (moins de 10 % au mieux,
contre 20 % pour le personnel encadrant).

Les évaluations des SRP concluent en général a des effets faibles sur les performances et la motivation
des personnels. Ces résultats s’expliquent notamment par la difficulté a définir et a évaluer la notion de
performance dans la fonction publique. IIs montrent également que des SRP peuvent, lorsqu’ils sont mal
congus, avoir des conséquences non souhaitées (démotivation, détournement du systeme, etc.). Ce constat
négatif doit cependant étre relativisé :

- un SRP peut conduire a des résultats bien meilleurs dans le cas ol les performances sont directement
identifiables ;

- la mise en place d’'un SRP peut faciliter des changements organisationnels de grande ampleur
(décentralisation ou différentiation salariale) ;

- Tutilisation d’un systeme basé sur les performances d’une équipe semble donner de meilleurs résultats
qu’un systeme cherchant a évaluer les performances individuelles.

5 - Les réformes récentes de modernisation des régimes indemnitaires

La nouvelle bonification indiciaire (NBI) créée en 1990 avait pour objet de reconnaitre
la technicité et les responsabilités attachées a certains emplois en leur attribuant des points
d’indice supplémentaires. Mise en ceuvre dans I’ensemble des trois fonctions publiques, elle
aurait pu remplacer progressivement les multiples primes et indemnités ayant le méme objet
sur la base d’une cotation commune des compétences techniques et des responsabilités.

Elle ne représente cependant qu’une faible part de la masse salariale (0,3 % pour 1’Etat
et les hopitaux et 0,8 % pour les collectivités locales), alors méme qu’elle est attribuée a un
agent sur quatre. Elle représente donc pour chacun un montant (677 €) et une incitation
limités. En outre, la répartition des enveloppes de points de NBI entre services est devenue
tres rigide et a plutdt consolidé les disparités entre régimes indemnitaires. Les collectivités
locales ont eu tendance a élargir le vivier des bénéficiaires, et les Chambres régionales des
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Comptes ont observé une utilisation de la NBI a des fins de revalorisation indemnitaire. Enfin,
elle n’a pas contribué a simplifier le paysage indemnitaire.

La prime de fonction et de résultat (PFR) créée en 2010 avait des objectifs semblables
mais innovait en distinguant une part fixe (F) tenant compte de la fonction, du niveau
d’expertise et des sujétions particulieres (avec une cotation des postes) et une part modulable
(R) selon les performances et la maniere de servir. Elle a été attribuée progressivement aux
agents de la seule filiere administrative. En 2013, 175 000 personnes en bénéficiaient, surtout
dans la fonction publique d’Etat, pour un montant total d’environ 600 M€ (toutes
administrations publiques), la répartition entre parts fixe et modulable étant de respectivement
deux tiers et un tiers.

Un bilan de la PFR établi en décembre 2012 par la DGAFP montre que cette réforme a
ouvert la voie a une harmonisation, entre ministeres ou a I’'intérieur d’'un méme périmetre
ministériel, du niveau indemnitaire des agents exercant des responsabilités équivalentes. La
PFR s’est révélée un instrument utile de gestion des ressources humaines, 1’exercice de
cotation des postes ayant permis une cartographie des emplois et la définition de parcours
professionnels. Cependant, les méthodes retenues par les ministeres pour coter les postes ont
été hétérogenes ; le remplacement de primes préexistantes par la PFR a souvent conduit a
utiliser la part R pour compenser la différence entre les anciennes primes et la part F. La part
R a ainsi souvent été décomposée elle-méme en une part garantie et un bonus réellement
modulé beaucoup plus limité. Enfin, la convergence indemnitaire résultant de I’instauration de
la PFR est restée limitée : la PFR moyenne des administrateurs civils pouvait varier de 25 000
a 51 000 € d’un ministere a I’autre.

L’extension de la PFR a d’autres agents a été arrétée en 2012 pour lancer des travaux et
une concertation qui ont abouti a son remplacement par un «régime indemnitaire tenant
compte des fonctions, des sujétions, de 1’expertise et de I’engagement professionnel dans la

fonction publique d’Etat » (RIFSEEP) établi par un décret du 20 mai 2014.

Ce régime indemnitaire a deux composantes. La premiere est une «indemnité de
fonctions, de sujétions et d’expertise » (IFSE). Les fonctions occupées par les membres d’un
méme corps sont réparties en « groupes de fonctions », qui restent a définir (des groupes types
ayant toutefois été déterminées pour sept corps interministériels) et I'IFSE dépend du groupe
auquel appartient I’agent. Des plafonds sont fixés par arrété pour les groupes de chaque corps.

La deuxieéme composante est un «complément indemnitaire individuel » qui tient
compte en principe de I’engagement professionnel et de la maniere de servir. Des montants
maximaux doivent €tre fixés pour chaque groupe de chaque corps par arrété, mais la circulaire
du 5 décembre 2014 relative a la mise en ceuvre de ce nouveau régime recommande de
plafonner ce compléments individuel a seulement 15 % du total de I'IFSE et du complément
pour les emplois de la catégorie A, a 12 % pour ceux de la catégorie B et 10 % pour ceux de
la catégorie C. L’incitation a I’amélioration des performances reste donc limitée, parfois plus
encore que dans certains régimes actuels.

Or ce nouveau régime a vocation a remplacer une grande partie des primes et
indemnités pour tous les fonctionnaires de I’Etat, le décret précisant qu’il est exclusif de
toutes autres primes et indemnités liées aux fonctions et a la maniere de servir a 1’exception
de celles énumérées par arrété des ministres chargés de la fonction publique et du budget. La
ministre de la décentralisation et de la fonction publique a demandé a tous ses collegues du
Gouvernement de lui transmettre un recensement des régimes existants dans leur ministere et
un plan de remplacement de ces régimes par le nouveau dispositif. Ils permettront d’établir,
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avant le 1 juillet 2015, des « schémas ministériels d’adhésion » au RIFSEEP. L’extension du
dispositif se fera ensuite progressivement, ministeére par ministere et corps par corps.

Cette réforme contribuera certainement a simplifier le paysage indemnitaire et a lui
redonner de la lisibilité. Elle devrait permettre de réduire les colits de gestion induits par la
multiplicité et la complexité des régimes existants et d’identifier les primes obsoleétes a
supprimer. Elle ne renforcera toutefois pas les incitations a I’amélioration des performances,
le complément individuel étant limité, et ne contribuera pas nécessairement a la convergence
des régimes. En effet, le décret garantit aux personnels le montant indemnitaire qu’ils
percevaient mensuellement avant le déploiement du nouveau régime au titre des primes et
indemnités remplacées par celui-ci.

Les agents recevront donc une prime unique dont I’appellation sera la méme partout, ce
qui constitue une simplification, mais dont le montant restera trés différent d’un ministere et
d’un corps a I’autre. Cette réforme pourra faciliter ultérieurement la convergence des régimes
indemnitaires mais, sauf a remettre en cause des primes et indemnités acquises
individuellement, celle-ci aura un colt résultant de 1’alignement sur les régimes les plus
favorables. Ce colit a jusqu’a présent toujours fait obstacle a la convergence des primes et
indemnités. En réponse au référé sur les dispositifs indemnitaires de son ministere, le ministre
de I’économie et des finances notait ainsi qu’un alignement indemnitaire au niveau ministériel
n’était pas a ’ordre du jour compte tenu du cofit financier important qu’il induirait dans un
contexte budgétaire tres contraint. Ce sera encore le cas dans les prochaines années, les

enveloppes catégorielles prévues étant déja quasiment saturées par les « coups partis ».

C - Une mobilité inégale et rarement dans I’intérét du service

L’adaptation des services publics a 1’évolution des besoins et des technologies exige
que les fonctionnaires soient mobiles. Comme la Cour le notait dans son rapport sur
I’organisation territoriale de I’Etat, les disparités démographiques et sociales exigent que
I’Etat « se dote des moyens nécessaires pour assurer une mobilité suffisante de ses agents,
afin de s’adapter 2 la nécessité d’une révision plus fréquente de ses implantations »°'. De
méme, le non-remplacement d’une partie des départs en retraite, pour réaliser des économies,
requiert des redéploiements de personnels entre les services qui restent en sureffectif et ceux
qui sont en sous-effectif a la suite de ce non-remplacement.

La mobilit¢é peut étre mesurée entre des ensembles géographiques (communes,
départements...) ou fonctionnels (services, ministeres, corps, employeurs, filiere
professionnelle...) dont le choix est conventionnel et déterminant : plus ces ensembles sont
petits, plus le taux de mobilité entre eux est élevé. Le rapport annuel du Gouvernement sur
I’état de la fonction publique retient la zone d’emploi pour la mobilité géographique et le
changement d’employeur (pour les fonctions publiques locales et hospitalieres) ou de
ministere (pour celle de I’Etat) ainsi que le changement de statut (titulaire, non titulaire,
emploi aidé ou autre) pour la mobilité fonctionnelle’.

°I Cour des comptes, Rapport public thématique : L’organisation territoriale de I’Etat, p. 24. La Documentation
francaise, juillet 2013, 294 p., disponible sur www.comptes.fr.

%2 La mobilité fonctionnelle au sens strict (changement de fonction, éventuellement en gardant le méme
employeur et le méme statut) n’est pas mesurée.
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En 2012, un peu moins de 9 % des agents des trois fonctions publiques déja présents en
2011 ont effectué une mobilité : 4,3 % ont changé d’employeurs93, 3,9 % de zone d’emploi et
3,0 % de statut™.

La comparaison des taux de mobilité fonctionnelle entre les secteurs public et privé est
difficile car les références (entreprise ou établissement / ministere ou collectivité locale ou
établissement public) ne sont pas comparables. Un rapport d’inspection de 2013 montre
cependant qu’elle est un peu plus limitée dans le secteur public. Plus facile a comparer, la
mobilité géographique est du méme ordre de grandeur dans les deux secteurs : 4 % entre les
300 bassins d’emplois dans le public ; 2 a 3 % entre les départements et 5 a 6 % entre les
communes dans le privé.

1 - Une mobilité des titulaires limitée et rarement a ’initiative de I’employeur

Le rapport annuel sur la fonction publique montre que la mobilité tient pour beaucoup
aux non-titulaires, ce qui explique en partie le maintien d’un volant important de contractuels,
dont le recrutement permet de combler rapidement des besoins non pourvus par mobilité des
titulaires (cf. encadré). Parmi ces derniers, seulement 2,5 % ont changé d’employeur, 3,0 %
de bassin d’emploi et 0,3 % de statut.

Le recrutement de contractuels permet de compenser le manque de mobilité des
fonctionnaires et d’adapter les services a 1’évolution des besoins et des technologies en
maintenant ou en réduisant globalement les effectifs. Cette souplesse de gestion est nécessaire
mais elle conduit réguliecrement a des plans de titularisation qui appellent ensuite a
reconstituer le volant de contractuels. La loi Sauvadet du 12 mars 2012 pourrait ainsi
concerner pres de 130 000 agents dans I’ensemble des administrations publiques.

Plus fondamentalement, le rapport d’inspection de 2013 précité montre que la mobilité
des fonctionnaires résulte pour 84 % du choix de I’agent et non du choix de I’employeur. La
mobilité dans I'intérét du service est en réalité tres faible. Dans beaucoup de ministeres, les
fonctionnaires occupent un premier poste dans des zones peu attractives puis changent
d’affectation au cours de leur carriere pour se rapprocher du lieu de travail souhaité. Les
agents les moins expérimentés se trouvent ainsi sur les postes les plus difficiles et les plus
expérimentés dans les zones qui leur conviennent le mieux a titre personnel.

%Y compris pour travailler dans le secteur privé.

% Certains agents peuvent avoir cumulé la méme année changement d’employeur et/ou de zone géographique
et/ou de statut.

%« Affectation et mobilité des fonctionnaires sur le territoire », inspections générales des finances, de
I’administration et des affaires sociales.
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Les non-titulaires

La part des non-titulaires est croissante, malgré les plans successifs de titularisation. Elle est
passée de 14,7 % en 2002 a 17,0 % en 2012 dans ’ensemble de la fonction publique, pour un total
d’environ 900 000 agents, en augmentation de +2,5 % par an, quand les effectifs totaux progressaient
dans le méme temps de + 0,9 %.

Le recours aux non-titulaires est particulierement important dans la FPT, et en forte
augmentation (+ 2,8 % par an depuis 2002), méme si sa part dans I’emploi public local (un emploi sur
cinq) est restée stable du fait de I’augmentation concomitante de I’ensemble des effectifs de la FPT.
L’augmentation des effectifs non-titulaires est encore plus marquée dans la FPH (+ 4,9 % par an et
désormais 17 % de I’ensemble des effectifs), notamment avec le recours aux praticiens hospitaliers
contractuels dans certaines spécialités en tension, mais aussi des difficultés d’organisation du travail
(remplacements)%. Elle est plus modérée mais la tendance est tout aussi nette dans la FPE (+ 0,5 %
par an, désormais 14,8 % des effectifs totaux), portée notamment par les opérateurs a recrutement
dérogatoire.

Dans les ministeres, le recours croissant aux contrats a durée déterminée peut s’expliquer par
leur plus grande flexibilité dans un contexte marqué par la difficulté a maintenir 1’activité en
réduisant les effectifs de fonctionnaires (1I’augmentation a partir de 2007 du nombre de non titulaires a
été concomitante avec 1’application de la regle du non remplacement d’un départ a la retraite sur
deux) et par les contraintes budgétaires (I’engagement d’un contractuel laisse plus de marge pour
respecter les schémas d’emplois des années a venir). La FPT et les établissements publics ont recruté
des contractuels pour faire face aux besoins de nouvelles compétences résultant de la politique de
décentralisation et d’autonomie. Le contexte conjoncturel a également créé des besoins temporaires

. , . . . 97
de main d’ceuvre supplémentaire, par exemple dans les services sociaux”'.

La possibilité de recourir aux non-titulaires a d’ailleurs été élargie en 2009%, et pose
régulierement la question de I’intégration de ces personnels, ce qui pourrait avoir des conséquences
financieres importantes a moyen/long terme limitant leurs avantages en termes de flexibilité a court
terme. Les lois Perben du 16 décembre 1996 et Sapin du 3 janvier 2001 ont ainsi conduit a titulariser
respectivement 60 000 et 40 000 agents, majoritairement dans la FPE. La loi Sauvadet du 12 mars
2012 pourrait concerner d’ici 2016 pres de 40 000 agents de la FPE, 43 000 agents de la FPT, et
44 000 agents de la FPH”, auxquels s’ajouteront les bénéficiaires de la « CDIsation ».

2 - Un accompagnement financier dont le coiit n’est pas négligeable

N N

De nombreux dispositifs indemnitaires visent a inciter les agents a changer de
conditions d’emploi'®. L’affectation dans des zones géographiques supposées moins
attractives (outre-mer, zones d’éducation prioritaire, etc.) donne lieu a des indemnités

spécifiques, mais leur complexité et I’étendue souvent excessive des zones concernées nuisent

% La masse salariale (hors charges sociales) des praticiens contractuels a augmenté de 2,9 % par an en moyenne
entre 2007 et 2012 en euros constants, contre 1,3 % pour I’ensemble du personnel médical. Concernant les
personnels non médicaux, les dépenses de rémunération des contractuels ont augmenté de plus de 4 % par an,
alors que celle des personnels titulaires baissait en euros constants.

7 Boccanfuso, J., Bozio, A., Bréda, T. et Imbert, C. « Les carrieres des non-titulaires du secteur public : analyse
rétrospective et projections », Rapport de I’Institut des Politiques Publiques n° 5, décembre 2014.

% Loi du 3 aofit 2009.

% Rapport d’information du Sénat n° 772 sur La précarité dans la fonction publique, juillet 2014. A fin
novembre 2014, 34 000 agents ont bénéficié de la titularisation : 6 400 pour la FPE, 15 000 pour la FPT et 3 700
pour la FPH. Le dispositif devrait étre prolongé jusqu’en 2018.

19 Autres que I’indemnité de résidence examinée plus loin.
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a leur efficacité et une refonte globale serait souhaitable. Le rapport des inspections générales
propose de supprimer les aides financieres attachées a des zones spécifiques au profit de
dispositifs donnant une priorité pour des mutations ultérieures aux agents ayant exercé leurs
fonctions dans ces zones au-dela d’une durée minimale, mais cette réforme aurait un coiit
supérieur a 100 M€ résultant du souci de limiter les pertes de rémunération des agents pour la
faire accepter.

Le « retour catégoriel » annoncé dans le cadre du non remplacement d’un fonctionnaire
sur deux durant les années 2008-2012 s’est accompagné de la création de dispositifs
indemnitaires ministériels spécifiques. Ils n’ont pas toujours été ciblés sur les agents
réellement concernés par ces restructurations et ont contribué a renforcer les disparités entre
les régimes indemnitaires, comme 1’a montré la Cour s’agissant de la fusion des services des

1mpots et de la comptabilité publiquelm.

De méme, un décret de 2008 a instauré un dispositif indemnitaire interministériel
d’accompagnement des restructurations qui comporte notamment une «prime de
restructuration de service », une «indemnité de départ volontaire » et une « indemnité
temporaire de mobilité ». L’indemnité de départ volontaire a été réformée en 2014 pour
exclure les départs motivés par un souhait personnel de 1I’agent et non I’intérét du service, qui
constituait I’essentiel des motifs de versement de cette prime. Ce dispositif devrait encore étre
mieux ciblé, mais il devrait aussi étre amplifié pour inciter plus fortement a la mobilité et au
départ.

Les disparités des régimes indemnitaires entre les corps et les ministeres resteront
toutefois un obstacle déterminant a la mobilité, qui ne sera levé qu’a un horizon encore tres
lointain et pour un cofit non négligeable (cf. ci-dessus).

Enfin, les incitations financieres sont rarement accompagnées de dispositifs de
formation a la hauteur des enjeux d’employabilité des agents redéployés dans des nouveaux
services pour faire face a des missions éventuellement différentes de celles pour lesquelles ils
avaient été formés a 1’origine. En particulier, la formation aux usages numériques reste un
impératif, des lors que la modernisation du service public passe par la dématérialisation des
procédures. Promouvoir la mobilité passe également par un décloisonnement des carrieres,
qui reste tres limité comme 1’a illustré 1’échec du dispositif de seconde carriere des personnels
enseignants'*%.

Des restructurations coiiteuses

La Cour a examiné le recours par les administrations financieres au dispositif interministériel
d’accompagnement indemnitaire des restructurations sur la période 2008-2013. Elle a mis en
évidence que des mesures ministérielles complémentaires (prime de fusion a 1la DGFiP, complément
d’indemnité exceptionnelle a 1la DGDDI par exemple) avaient été octroyées dans des proportions
trés supérieures aux versements assis sur les mesures interministérielles qui auraient dii constituer le
cadre principal de I’accompagnement des restructurations.

"V Cour des comptes, Communication & la commission des finances du Sénat, La fusion de la direction générale
des impots et de la direction générale de la comptabilité publique : un premier bilan, octobre 2011, disponible

sur Www.ccom[gtes.fr.
102 Article 77 de 1a loi n® 2003-775 du 21 aofit 2003.
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3 - Une faible mobilité entre les trois fonctions publiques

La mobilité entre les trois fonctions publiques reste treés limitée : le taux de mobilité
entre fonctions publiques s’éleve a seulement 0,2 % en 2011, et celui entre employeurs
publics a 1,6 %', La mobilité entre I’Etat, d’une part, et les collectivités locales et
établissements publics, d’autre part, est entravée par les écarts de taux de cotisation
employeur aux régimes de retraite qui s’éléve a 74 % pour I’Etat en 2014 contre 30 % pour
les organismes publics dont les agents sont affiliés a la CNRACL. Une collectivité locale peut
ainsi étre incitée a recruter un agent supplémentaire plutot que d’accueillir un fonctionnaire de

I’Etat venant d’un service en situation de sureffectif.

Ces écarts de taux sont neutralisés dans le cadre des transferts d’agents résultant de la
décentralisation de compétences nouvelles aux collectivités territoriales pour les agents qui
ont accepté d’intégrer la fonction publique territoriale. Ils constituent néanmoins toujours un
obstacle dans les autres cas de figure, méme si, dans le cadre d’une opération de
restructuration d’un service de 1’Etat, celui-ci peut désormais rembourser pendant quatre ans
la collectivité locale ou a I’hopital qui accueille un de ses agents en détachement le cofit lié a
cet écart de taux. Un rapprochement entre les régimes de retraite des trois fonctions publiques
apporterait une solution plus structurelle mais appelle des analyses qui feront 1’objet d’un
rapport de la Cour en 2016.

Une mobilité des fonctionnaires territoriaux particuliérement réduite

Le taux de changement d’employeur'™ est plus faible dans la fonction publique territoriale (2,8 %) que
dans celle de 1’Etat (3,6 %) et des hopitaux (4,8 %)'”. Ce constat s’explique probablement par la
présence majoritaire d’agents de catégorie C, les ouvriers et employés étant généralement peu
mobiles. Il peut néanmoins surprendre dans la mesure ol I’employeur est souvent la commune pour
les fonctionnaires locaux et ol une mobilité plus forte entre communes qu’entre ministeres pourrait
étre attendue en raison de leurs tailles respectives. Le taux de changement de bassin d’emploi est de
1,4 % pour la fonction publique territoriale contre 3,0 % pour celle des hopitaux et 6,4 % pour celle
de I’Etat, ce qui illustre aussi la faible mobilité géographique des agents locaux.

Si les employeurs des fonctionnaires locaux restent les collectivités territoriales, la loi du
26 janvier 1984 a créé un statut commun de la fonction publique territoriale, proche de ceux des
fonctions publiques hospitalieres et de 1’Etat. Celui-ci prévoit, en cas de suppression de postes pour
des raisons économiques ou d’organisation dans une collectivité, que les fonctionnaires concernés
sont affectés a un centre de gestion ou au centre national de la fonction publique territoriale qui leur
garantit leur grade et leur carriere dans une autre collectivité. Les chiffres indiqués ci-dessus montrent
que ce dispositif ne permet pas une mobilité suffisante entre les employeurs territoriaux qui, a défaut,
recrutent de nouveaux agents pour combler les postes vacants.

Dans I’ensemble des trois fonctions publiques, la mobilité nécessaire ne pourra étre
accrue que dans le cadre d’une gestion prévisionnelle des effectifs, des emplois et des
compétences qui doit encore étre fortement améliorée. Dans ce cadre, il pourrait étre rappelé
clairement que, dans la relation qui lie les fonctionnaires a un employeur public, la mobilité
est une contrepartie de la sécurité de I’emploi et que leur affectation est en principe a la
discrétion de cet employeur.

19 Tdmachiche, S. « Mobilité inter-versants de la fonction publique des agents titulaires civils — Résultats 2010-
2011 », Point Stats DGAFP, mars 2014.

1% A I’intérieur du méme versant de la fonction publique.

"% Source : rapport annuel sur 1’état de la fonction publique, DGAFP, 2014.
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Il manque aujourd’hui un ensemble cohérent d’instruments permettant de répartir les
agents sur le territoire en fonction des priorités et des besoins. Il s’agirait de corriger a la fois
un exces de droit a la mobilité pour les agents qui souhaitent rapidement quitter leur poste et
un exces d’immobilisme pour les agents qui occupent le méme poste pendant une trop longue
période. Ce manque d’instruments efficaces pourrait se faire particulierement sentir dans les
prochaines années a I’occasion du regroupement de certaines régions.

CONCLUSION

La croissance tendancielle de la masse salariale de I’Etat qui résulte de la stabilisation
des effectifs et de la politique salariale mise en ceuvre en 2013, comme celle qui résulte de la
politique suivie dans les années 2002-2012, s’éleve a environ 700 M¥€ par an. Dans ces
conditions, des économies supplémentaires de ’ordre de 450 M€ seront nécessaires en 2016
et en 2017 pour respecter le budget triennal de ’Etat 2015-2017. Or celles qui sous-tendent
celui-ci sont peu réalistes, du fait principalement du risque que font peser les décisions
récentes en matiere de défense sur ’objectif de stabilisation des effectifs, et des économies
peu probables attendues sur les dépenses d’opérations extérieures et sur les heures
supplémentaires a |’éducation nationale.

Le strict respect de la trajectoire budgétaire pluriannuelle arrétée par le Gouvernement
implique de plus de disposer d’outils de prévision et de pilotage solides. Or, s’ils ont été
renforcés ces dernieres années, ces outils présentent aujourd’hui encore d’importantes
fragilités. Les économies nécessaires devront donc également contribuer a restaurer des
marges de précaution pour faire face au risque de dépassement des crédits.

Au-dela des efforts nécessaires au strict respect de la trajectoire budgétaire fixée par la
loi de programmation, des économies complémentaires devront aussi étre réalisées dans les
prochaines années pour gager le coiit de réformes indispensables a une modernisation de la
gestion des ressources humaines dans les administrations publiques.

Les grilles salariales et les parcours professionnels gagneraient en effet a étre rénovés
pour réduire leur hétérogénéité entre corps et ministeres, desserrer les échelons au bas des
échelles de rémunérations, rendre les avancements et promotions moins automatiques et
adapter les fins de carriere a des départs en retraite plus tardifs. Les récentes propositions du
Gouvernement pour revaloriser les grilles vont dans le sens de cette nécessaire rénovation.
Les mesures d’économies envisagées en contrepartie et le léger allongement des carrieres
prévu ne compenseront cependant que partiellement le coiit de cette réforme, nécessitant
d’identifier des financements complémentaires.

Une simplification des régimes indemnitaires est également souhaitable, pour
rapprocher les régimes et réduire les disparités entre corps et ministeres. Les primes et
indemnités sont encore faiblement modulées en fonction des performances.

La mobilité des fonctionnaires titulaires est faible et résulte plus souvent de leur souhait
que de ’intérét du service. La mobilité dans l’intérét du service, qui est une contrepartie de la
sécurité de ’emploi, pourrait étre renforcée en l’inscrivant dans le cadre d’une gestion
prévisionnelle modernisée des effectifs, des emplois et des compétences. Cette évolution serait
favorisée par des dispositifs indemnitaires d’accompagnement des restructurations mieux
ciblés.

La masse salariale de I'Etat : Enjeux et leviers — juillet 2015
Cour des comptes - www.ccomptes.fr - @Courdescomptes



70 COUR DES COMPTES

Le double objectif de respect de la trajectoire des finances publiques et de rénovation
de la gestion de la fonction publique devrait étre poursuivi de concert. Cela impose
d’identifier de nouveaux leviers d’économies pour dégager les marges de manceuvre
nécessaires. 1l est en effet souhaitable de financer a court terme les réformes structurelles qui
permettront de garantir ’attractivité des carriéeres a long terme, tout en respectant le cadrage
budgétaire durablement contraint — la masse salariale représentant le quart des dépenses
publigues.

Ces leviers, passés en revue dans le chapitre suivant, devront s’appliquer non
seulement & la masse salariale de I’Etat mais également a celle des collectivités territoriales
et des hopitaux, dont les efforts de maitrise de leurs dépenses de personnel ont jusqu’a
présent été sensiblement moins importants.
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Chapitre I11

Les leviers de maitrise de la masse salariale

Les agents publics sont au coeur des missions qu’exercent les administrations publiques.
C’est sur eux et sur leur motivation que reposent 1’efficacité des services publics, 1’adaptation
des politiques publiques aux enjeux et la modernisation de 1’action publique.

Pour leur offrir un cadre d’évolution de carriere soutenable, la politique salariale et de
ressources humaines des employeurs publics doit recréer des marges de manceuvre pour
atteindre deux principaux objectifs a moyen terme :

- contribuer au respect de 1’objectif fixé par le 1égislateur d’un retour a moyen terme a
I’équilibre des finances publiques ;

- financer les réformes des grilles et une gestion des ressources humaines dynamique et
attractive.

Au-dela du gel du point et de la réduction des enveloppes catégorielles qui sont les
principaux leviers utilisés dans la période actuelle, il faut réfléchir a des modalités
complémentaires et alternatives de maitrise de la masse salariale. Ces deux leviers font
actuellement porter tout 1’effort sur la politique salariale de I’Etat employeur. Or compte tenu
de la nécessité de créer des marges de manceuvre salariales pour financer la réforme des
grilles et la convergence indemnitaire dans les années a venir, cette politique exclusive n’est
pas soutenable sur longue période. Elle suppose en effet de modérer chaque année davantage
la progression des rémunérations, alors qu’elles ne pourront durablement s’écarter de celles
du secteur privé, et aurait pour conséquences d’aggraver le tassement des grilles et de
perpétuer les disparités entre corps et entre ministeres.

Pour financer la modernisation de la gestion des ressources humaines de la fonction
publique, tout en respectant un objectif de progression modérée de la masse salariale, trois
leviers sont disponibles :

— les rémunérations : bien que déja fortement sollicitées sur la période récente, elles
présentent des marges encore peu exploitées pour améliorer 1’équité et favoriser la
performance. Nombreux sont les dispositifs d’avancement et les rémunérations
accessoires qui n’ont pas été rénovés alors qu’ils ne répondent plus aux objectifs qui
leur avaient été fixés ;

— les effectifs : une inflexion de leur évolution globale permettrait de retrouver des marges
de manceuvre en termes de politique salariale, sous condition d’identifier les services et
les missions susceptibles de dégager des gains de productivité ;

— la durée effective du travail : une action sur ce levier, qui peut prendre des formes
multiples, est de nature a dégager des marges de manceuvre, accompagner 1’évolution
des effectifs et favoriser la modernisation de 1’organisation du travail.

La masse salariale de I'Etat : Enjeux et leviers — juillet 2015
Cour des comptes - www.ccomptes.fr - @Courdescomptes



72 COUR DES COMPTES

Ces leviers emportent des enjeux de concertation pour une répartition équitable des
efforts. Ils devraient donc étre actionnés dans un souci de modernisation de I’action publique,
articulée a une réflexion de long terme sur la répartition des moyens, 1’organisation du travail
et les missions confiées aux agents publics.

Une large palette de combinaisons de ces mesures d’économies est envisageable. Ce
chapitre n’entend pas préconiser telle ou telle combinaison. Il a vocation a présenter une
« boite a outils » : les éléments qui la constituent, ni alternatifs ni exclusifs, pourraient étre
mobilisés au choix du Gouvernement et du législateur pour atteindre les objectifs qu’ils se
sont fixés en matiere de modernisation de la gestion de la fonction publique, en satisfaisant
aux contraintes qu'ils ont arrétées dans la loi de programmation 2014-2019 adoptée fin 2014.

Les éléments présentés ci-aprés sont centrés sur la masse salariale de I’Etat. Mais les
administrations centrales ne représentent que la moitié des dépenses publiques de personnel ;
I’Etat n’a pas tous les leviers de pilotage et de gestion 2 sa disposition, et les mesures qu’il
peut prendre ont potentiellement des impacts différenciés selon les fonctions publiques.
L’autonomie de décision dont ils bénéficient, la gestion décentralisée de leurs agents, et le
manque d’informations détaillées n’exonerent pas les collectivités locales et les hopitaux de
prendre part a I’effort commun. A inverse, I’Etat doit aussi tenir compte de I'impact des
décisions qu’il prend en matiere de rémunérations sur les autres administrations publiques.

Un cadre de négociation commun, mais qui pourrait étre plus et mieux utilisé

Une réflexion stratégique d’ensemble en amont sur I’évolution de la fonction publique,
impliquant notamment le Parlement, et une meilleure coordination ex anfe des décisions des
différents employeurs publics limiteraient le risque d’évolutions incohérentes et non compatibles
avec les objectifs globaux de finances publiques. Pour cela, une négociation collective extensive,
tant dans les acteurs qu’elle implique que dans les thémes abordés, pourrait utilement cadrer la
politique salariale et de ressources humaines des trois fonctions publiques.

Pendant longtemps, la négociation collective dans la fonction publique n’a été que
formelle'”. Limitée par la loi Le Pors de 1983 a la négociation salariale, elle a surtout porté sur la
revalorisation du point. Depuis la décision de geler la valeur du point en 2010, ce theme de
négociation est sans objet. Des accords pluriannuels couvrant une plus grande partie du champ de la
politique salariale et permettant de définir des orientations et des mesures visant a inscrire les
évolutions salariales dans la trajectoire adoptée dans la programmation des finances publiques
seraient pourtant souhaitables.

Les accords salariaux de février 2008 avaient posé le principe d’une négociation sur les
orientations salariales a I’horizon des trois prochaines années selon la méme périodicité que pour le
budget triennal de I’Etat, mais les négociations de 2010 et 2012 n’ont débouché sur aucune
conclusion de portée générale en ce domaine (des accords ont toutefois été signés sur des enjeux
non budgétaires, par exemple sur 1’égalité professionnelle).

1% Voir J.Fournier « Le dialogue social dans la fonction publique : livre blanc », janvier 2002.
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Dans la lignée des « accords de Bercy » de juin 2008 sur la rénovation du dialogue social, la
loi du 5 juillet 2010'” a permis d’étendre les thémes pouvant faire 1’objet d’une négociation,
notamment au déroulement des carrieres et aux promotions. Elle a également créé un Conseil
commun de la fonction publique (CCFP) pour intégrer dans une structure commune de dialogue les
trois fonctions publiques — en complément des trois Conseils supérieurs de la fonction publique
(Etat, territoriale et hospitaliere) qui si¢gent séparément.

Se saisissant de ces nouvelles dispositions, la ministre de la décentralisation et de la fonction
publique a annoncé en juillet 2014 I’ouverture d’une négociation avec les organisations syndicales
sur les parcours professionnels, les carrieres et les rémunérations (PPCR), qui devrait se prolonger
jusqu’a I’été 2015. Cette négociation porte sur la réforme de I’architecture statutaire, des grilles de
rémunérations et la simplification et I’amélioration de la gestion des agents.

Sur la forme, la négociation engagée a élargi les thématiques abordées et ouvert un dialogue
inter-fonctions publiques sur des sujets prioritaires. Les négociations en cours incluent désormais
des représentants des trois fonctions publiques, et permettant de mettre en lumiere et de réduire des
différences éventuelles de traitement et de favoriser la convergence.

Toutefois, sur le fond, le Conseil commun de la fonction publique se limite surtout a une
analyse essentiellement juridique des projets de textes communs aux trois fonctions publiques et
trop peu prospective et budgétaire des sujets examinés. Il n’y a pas, a ce jour, de discussion
stratégique portant sur le cadrage financier d’ensemble et sur les réformes qui permettraient de
recréer des marges de manceuvre. Les négociations gagneraient a s’inscrire dans un cadre budgétaire
explicité permettant de resituer la thématique des ressources humaines de la fonction publique dans
la politique d’ensemble définie par le 1égislateur.

I - Les rémunérations

Les rémunérations ont fortement ralenti dans le secteur public sur la période récente,
méme si ce ralentissement a ét€ moins prononcé que dans d’autres pays de la zone euro,
principalement sous ’effet du gel du point d’indice. A moyen terme, le retour 2 une politique
salariale plus attractive et la nécessaire rénovation des grilles devront €tre, au moins en partie,
financés par d’autres économies sur les rémunérations. Pour créer des marges de manceuvre,
la Cour a examiné certains dispositifs dont I’architecture ne permet pas d’atteindre
efficacement les objectifs qui leur sont fixés. Le systetme de rémunération dans la fonction
publique pourrait ainsi étre simplifié et rendu plus équitable.

A - Les mesures indiciaires

Le gel du point depuis 2010 a contribué au ralentissement de la masse salariale. Depuis
2012, le cofit budgétaire du point d’indice est nul, alors que son augmentation expliquait un
quart du dynamisme des rémunérations depuis 2002. Le gel est un levier important de la
politique salariale menée depuis la crise et I’une des explications de la moindre progression
des rémunérations du secteur public par rapport au secteur privé constatée depuis 2011.

7 Loi n° 2010-751 du 5 juillet 2010 relative a la rénovation du dialogue social et comportant diverses
dispositions relatives a la fonction publique.
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Par rapport a son augmentation moyenne de 0,7 % par an ces dix dernieres années, le
gel du point permet a I’Etat d’économiser environ 500 M€ par an, déduction faite des cofits de
la garantie individuelle du pouvoir d’achat (GIPA) et de 1’augmentation du minimum de
traitement. Son maintien a été annoncé par le Gouvernement jusqu’en 2017, avec une clause
annuelle de réexamen en fonction de la croissance qui interviendra des le printemps 2016,
mais 1I’économie a en attendre est modeste en période de faible inflation : sous 1’hypothese
d’une revalorisation du point limitée a la moitié de I’inflation, prévue a 1 % pour les années
2015 a 2018, I’économie serait réduite a 350 M€ en tenant compte de la GIPA et de la
revalorisation du minimum de traitement. Son rendement décroit également avec le cofit
croissant de la GIPA et ’augmentation du minimum de traitement, qui accentuent le
phénomene de tassement des grilles.

La politique de gel a également conduit a accorder certaines contreparties qui peuvent in
fine se révéler coliteuses (plans catégoriels par exemple). Sur les années récentes, on peut
considérer que, outre la GIPA, la suppression de la journée de carence et la revalorisation de
la grille de la catégorie C en 2014 et 2015'® ont constitué des contreparties a la poursuite du
gel du point et ont eu un colit annuel estimé a 400 M€ pour les trois fonctions publiques,

équivalent au codt d’une hausse de 0,2 % du point'®.

Dans un contexte ou les économies résultant du gel du point sont décroissantes, sous
I’effet combiné de la faible inflation, du coft croissant de la GIPA et de 1’augmentation du
minimum de traitement, cette politique devra a terme trouver des alternatives, a chercher dans
la modification du périmetre des primes et indemnités indexées sur la valeur du point et dans
la réforme du minimum de traitement et de la GIPA, qui ne sont pas toujours équitables ni
efficaces.

1 - Revoir le périmétre des primes et indemnités indexées sur la valeur du point

Différentes options sont envisageables pour modérer le colit budgétaire de la
progression de la valeur du point d’indice a I’issue de la période de gel. Il est possible, par
exemple, d’y substituer Iattribution uniforme de points d'indice majoré'', mais cette mesure
aurait pour conséquence de resserrer davantage les grilles puisque son impact ne serait plus
proportionnel au niveau des rémunérations.

Une autre option serait de réduire le périmetre des dépenses indexées sur la valeur du
point. A titre illustratif, ne plus indexer les primes de la FPE sur la valeur du point raménerait
le périmetre des dépenses impactées par une hausse du point a 82 % du titre 2 hors CAS
Pensions contre 95 % actuellement. Sous cette hypotheése, une hausse du point de 1 %
cofiterait 100 M€ de moins au budget de 1’Etat, soit 650 M€,

1% Revalorisation des bornes indiciaires attribuant entre 1 et 10 points au 1¥ janvier 2014, puis 5 points 2 chaque
échelon au 1% janvier 2015. Les traitements les plus faibles de la catégorie B seront également revalorisés pour
maintenir la hiérarchie au sein des grilles. Cette mesure devrait bénéficier a 1,6 million d’agents.

1% Contrairement a une hausse du point dont 1’effet est proportionnel au niveau de rémunération, ces mesures
sont surtout ciblées sur le bas de la distribution des rémunérations.

"% Par exemple, une augmentation de traitement brut mensuel de 14€ a 'IM 309 peut étre obtenue via une
augmentation du point de 1 % ou en attribuant 3 points d’indice. Le coit de cette derniere mesure FPE peut €tre
évalué a 1,1 Md€ pour I’ensemble de la fonction publique, soit un cofit inférieur & une augmentation du point de
1 % (1,85 Md¥€).
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Dans le cadre du « guichet unique » des mesures catégorielles, la DGAFP et la direction
du budget promeuvent la désindexation progressive des primes. Certaines d’entre elles,
notamment 1’indemnité de sujétion spéciale de police et I’indemnité pour charges militaires,
étant prises en compte dans le calcul de la pension, des dispositions spécifiques devraient étre
prises pour appliquer la mesure a ’ensemble des ministeres. Dans un souci d’équité, les
primes comparables percues par les agents des autres fonctions publiques devraient aussi étre
désindexées.

Levier n°1 : La réduction du nombre de primes et indemnités indexées sur la
valeur du point d’indice.

2 - Mieux cibler le minimum de traitement et la GIPA

a) Le minimum de traitement

Les regles de calcul du minimum de traitement pourraient étre revues car elles
conduisent a un écart non justifié entre les rémunérations minimales garanties dans les
secteurs public et privé.

Le mécanisme d’alignement du traitement brut minimum de la fonction publique sur le
SMIC brut a chaque augmentation de celui-ci, qui existe depuis 1991, consiste soit a
revaloriser I'indice minimum de traitement de la fonction publique, soit a verser une
indemnité différentielle.

Dans les faits, c’est la revalorisation de I’indice minimum qui a surtout été mise en
ceuvre jusqu’a présent. Ainsi, depuis le 1% janvier 2013, I’indice majoré minimum de
traitement est de 309, correspondant a un SMIC brut de 1430 € par mois''!. Le choix de la
revalorisation indiciaire au lieu de I’indemnité différentielle, conduit, lors d’une revalorisation
du SMIC, a revoir les premiers échelons de la catégorie C (voire de la catégorie B), afin de
maintenir une progression en début de carriere.

Cet alignement est d’autant plus coliteux que la revalorisation du SMIC se fait dans un
contexte de blocage du traitement minimum, lorsque, comme en cette période, le point est
gelé. Par exemple, en 2012, année ou deux revalorisations sont intervenues (janvier et juillet),
le cofit a été estimé a 100 M€ pour I’Etat et a plus de 800 M€ pour I’ensemble de la fonction
publique.

Avec la revalorisation de la grille C en 2014 et 2015 qui porte le minimum a I’indice
majoré 316 (soit au-dessus du SMIC) et la faible inflation, ce mécanisme ne devrait pas €tre
sollicité avant 2016 ou 2017 (a grilles inchangées). Il ne le serait pas non plus avant 2019
dans I’hypothese de la mise en ceuvre de la réforme des grilles proposée par le ministere de la
fonction publique. Cette période devrait étre mise a profit pour en modifier les modalités, car,
sans modification, son colt atteindrait 650 M€ par an pour I’ensemble de la fonction publique
pour les années 2017 a 2020 sous I’hypothese d’une hausse du SMIC de 2 % par an.

Une conséquence directe de I’alignement du traitement minimum brut de la fonction
publique sur le SMIC brut est que le traitement minimum net est toujours supérieur au SMIC
net (de 5,3 % au 1% janvier 2014, soit 750€ par an). Cet écart s’explique par le fait que les

"' Au 1% janvier 2014, la cohérence entre le SMIC brut (1445€) et le minimum de traitement a été assurée par le
versement d’une indemnité différentielle.
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cotisations sociales salariales sont plus faibles dans le secteur public, en moyenne d’environ
5 points : par exemple les cotisations salariales liées au chomage se réduisent au « 1 %
solidarité » contre 2,4 % dans le secteur privé.

S’y ajoute le fait que la rémunération totale nette des agents percevant le minimum de
traitement peut étre plus élevée que ce dernier, car la comparaison avec le SMIC se fait hors
primes et indemnités : le SMIC est un niveau de rémunération globale, alors que le minimum
de traitement ne concerne que la seule rémunération indiciaire, a I’exclusion des indemnités et
des primes. Or la part des primes et indemnités récurrentes (hors heures supplémentaires) des
agents de catégorie C représente en moyenne 19 % de leur rémunération nette. Certains agents
a I’indice du minimum de traitement percoivent donc une rémunération totale nette qui lui est
nettement supérieure.

Si le minimum de traitement répond 1égitimement a 1’obligation pour les rémunérations
du secteur public de ne pas étre inférieures au SMIC, il n’y a pas de raison que les agents de la
fonction publique soient avantagés financierement par rapport a ceux du privé au niveau du
salaire minimum. Cet état de fait résulte d’une interprétation extensive de I’arrét du Conseil
d’Etat de 1982'"2, qui retient le principe de « rémunérations » minimales équivalentes entre le
public et le privé.

Aligner la rémunération globale brute, c’est-a-dire indemnités et primes récurrentes
comprises, sur le SMIC brut corrigerait en partie cette situation. Cette mesure permettrait
d’absorber les hausses du SMIC a venir le temps que le SMIC brut rattrape la rémunération
brute totale des agents au minimum de traitement. La DGAFP estime 1’économie brute
générée par cette mesure a 560 M€ au maximum en 20175, et a plus de 3 Md€ en cumulé sur
les années 2018 a 2022. La mesure limiterait par la suite les hausses futures du minimum de
traitement puisqu’elles absorberaient aussi les hausses de primes (qui ont été dynamiques ces
derniers temps).

Les agents qui ont des taux de prime tres faibles, ce qui est particulierement le cas pour
la FPT ou la moitié¢ des agents de catégorie C ne percoit pas de prime, devraient néanmoins
continuer a voir leur rémunération progresser avec le SMIC. En conséquence de la disparité
des taux de primes, le recours a une indemnité différentielle serait nécessaire pour ces agents,
et viendrait absorber une partie de 1I’économie. En net, celle-ci est donc difficile a chiffrer.

Levier n° 2 : La prise en compte des primes et indemnités récurrentes pour aligner
la rémunération globale brute des agents a I’indice du minimum de traitement sur le
SMIC brut.

b) La garantie individuelle du pouvoir d’achat (GIPA)

Instaurée en 2008 a la suite de I’accord paritaire du 21 février, la GIPA est une
indemnité qui permet de compenser la perte éventuelle de pouvoir d’achat liée a une
augmentation de I’inflation plus rapide que celle du traitement indiciaire des agents. Elle est
née du constat qu’entre 2001 et 2005, 17 % des agents avaient vu leur traitement indiciaire
progresser moins vite que 1’inflation. En pratique, 1'évolution du traitement indiciaire brut est
comparée a celle de l'indice des prix a la consommation (IPC hors tabac en moyenne

"2 Arrét n° 36851 du Conseil d’Etat du 23 avril 1982.
'3 Sous des hypotheses conventionnelles, mais la récente réforme de la grille de la catégorie C et la faible
inflation devraient conduire a revoir cette estimation a la baisse.
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annuelle) sur une période de quatre ans. Cette majoration se limite au traitement indiciaire et
ne prend pas en compte les éventuelles revalorisations indemnitaires ; certains agents
bénéficient donc de la GIPA alors méme que leur rémunération totale a augmenté plus
rapidement que I’inflation.

La GIPA permet d’atténuer les effets du gel du point pour les agents qui n’ont pas
d’autres sources d’augmentation de leur traitement. Elle est coliteuse (140 M€ pour le budget
de I’Etat en 2014 contre 90 M€ en 2008) et diminue les effets 2 attendre du gel. Une inflation
modérée limite néanmoins le colt de la GIPA (en méme temps que le bénéfice du gel du
point).

En 1’état actuel de ses modalités de calcul, le bénéfice de la GIPA est peu ciblé, et ne
prend en compte qu’une partie de 1’évolution du pouvoir d’achat des agents.

Tous les agents des trois fonctions publiques (sauf ceux dont I’indice sommital est
supérieur ou égal a la hors-échelle B) en sont en effet les bénéficiaires potentiels, 65 % des
montants versés en 2013 dans la fonction publique d’Etat ont bénéficié a des agents de
catégorie A''"* (en revanche les bénéficiaires sont tres largement de catégorie C dans la FPT),
et concernent pour les trois quarts des agents de plus de 50 ans.

Par ailleurs, alors qu’elles ont récemment augmenté plus vite que le traitement
indiciaire, les primes et indemnités indexées ne sont pas inclues dans la base de calcul de la
GIPA. Certains agents bénéficient ainsi de la GIPA alors méme que leur régime indemnitaire
a permis de maintenir voir de faire progresser leur pouvoir d’achat.

Inclure les primes et indemnités dans la base de calcul engendrerait néanmoins deux
risques : (i) si, contrairement a la période actuelle, la part indemnitaire progressait peu a
I’avenir, 1’élargissement de 1’assiette de calcul de la GIPA pourrait en augmenter le colt
total ; et (ii) il faut éviter de créer une garantie de prime, qui serait contraire a leur objet
(compenser des sujétions, inciter a la performance, etc.). Pour éviter ces effets non
souhaitables, deux conditions cumulatives pourraient €tre nécessaires pour percevoir la
GIPA : une évolution du traitement indiciaire et une évolution de la rémunération globale
inférieures a I’inflation.

L’estimation du rendement d’une telle mesure, qui ciblerait son bénéfice sur les seuls
agents voyant effectivement le pouvoir d’achat de leur rémunération baisser, est délicate. A
partir d’une estimation sur les données 2014 (cf. encadré), la GIPA aurait cotté 30 M€ de
moins 2 I’Etat sur un total de 140 M€ si cette mesure avait été adoptée.

Levier n°3 : La limitation du bénéfice de la garantie individuelle du pouvoir
d’achat aux agents dont le traitement indiciaire brut et la rémunération globale primes
et indemnités récurrentes incluses ont évolué moins vite que les prix.

''* En 2013, le montant moyen pergu dans les ministéres au titre de la GIPA était de 787 €, mais atteignait plus
de 2000 € pour le dernier décile de la catégorie A.
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Estimation des moindres dépenses de GIPA en la calculant
sur la base de I’évolution de la rémunération nette y compris primes et indemnités

La GIPA est calculée comme une indemnité différentielle entre 1’évolution du traitement
indiciaire brut (TIB) des agents et celle des prix sur une période de 4 ans. En 2014, les agents dont le
TIB a progressé moins vite que I’inflation (6,3 %) entre le 31/12/2009 et le 31/12/2013 ont percu la
GIPA. A partir des données de rémunération détaillées, il est possible d’estimer la part des agents qui
ont percu la GIPA dont la rémunération totale nette (y compris primes et indemnités) a augmenté plus
vite que I’inflation, ainsi que ceux qui auraient percu un montant de GIPA moins important si les
primes et indemnités avaient été retenues dans la base de calcul.

N

L’estimation est réalisée a partir des données de D’application PAY qui retrace les
rémunérations des fonctionnaires de I’Etat hors DOM. En 2014, 153 662 agents ont percu un montant
de GIPA selon cette source, pour un total de 122 M€ soit 88 % des montants de GIPA versés sur le
budget général (139 M€). Pour lisser les variations mensuelles exceptionnelles, les rémunérations
nettes (hors GIPA) pour les années 2010 et 2013 ont été calculées comme la somme sur 12 mois. Ont
été exclus de I’échantillon les agents qui n’ont pas été présents sur 1’ensemble des années 2010 et
2013 et ceux dont le temps de travail en 2013 a été inférieur a celui de 2010, limitant 1’échantillon a
127 444 agents.

Les résultats des estimations montrent que :

— 30 172 agents ont percu la GIPA alors que leur rémunération nette a augmenté plus vite que
Iinflation'”®, pour un montant total de 16,3 M€. Les agents concernés sont en majorité du
ministere de I’intérieur (30 %), d’un indice majoré supérieur a 430 (donc hors catégorie C) et
ont plus de 54 ans ;

— 18 005 agents auraient percu un montant de GIPA moins important s’il avait été calculé sur la
base de la rémunération nette et non du TIB ; la différence entre la GIPA calculée a partir de
I’évolution du TIB et celle calculée a partir de 1’évolution de la rémunération nette est de
8,6 ME.

Au total, la moindre dépense liée au changement de la base de calcul de la GIPA en 2014
aurait été de 25 M€ sur une dépense totale de 122 M€, soit une « économie » totale pour le budget de
I’Etat proche de 30 M€ (environ le quart du cofit total de 1a mesure).

B - Les primes et indemnités

La rémunération des agents se caractérise par un foisonnement de primes et
d’indemnités, dont le poids augmente avec le traitement indiciaire, ce qui engendre des cofits
de gestion, nuit a la mobilité des agents, et perpétue 1’hétérogénéité entre corps ou ministeres
(cf. chapitre 2).

Des efforts de rationalisation ou de simplification, notamment avec la RIFSEEP, sont en
cours. A compter du 1% mai 2015, en parallele de la transformation d’une partie des primes en
points d’indice, la suppression de I’indemnité exceptionnelle de compensation de la hausse de
CSG de 1998 a été décidée''®. Celle-ci sera progressive (au fur et 2 mesure des avancements

" Ont été exclus de 1’échantillon les agents dont la variation de rémunération nette dépassait deux fois 1’écart
type constaté.
"1 Décret n° 2015-492 du 29 avril 2015.
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pour que les agents ne perdent pas de rémunération nette''’, épargnant de fait les agents qui

plafonnent en haut de grille) et les rémunérations inférieures a I'indice 400 (soit 17 % des
bénéficiaires) en seront exonérées. L’économie ne représentera donc a terme qu’une partie des
200 M€ que coflitent actuellement I’indemnité exceptionnelle de compensation de la CGS a
I’Etat (de ’ordre de 500 M€ pour I’ensemble de la fonction publique). Le chiffrage de la
mesure comme sa montée en charge restent pour 1’instant incertains.

A coté de ces mesures générales, le réexamen de certaines primes et indemnités
anciennes, peu incitatives et inadaptées au contexte actuel pourrait dégager des marges de
manceuvre significatives. Celles qui sont examinées ci-dessous ont fait 1’objet de discussions
et de propositions depuis plusieurs années sans qu’aucune décision concrete n’ait été prise a
ce jour par les pouvoirs publics. Il serait pertinent de mettre ces réformes, qui sont
systématiquement reportées et dont la nécessité n’est pas contestée, en balance avec d’autres
mesures visant la modernisation des rémunérations et des carrieres dans le cadre d’un accord
d’ensemble.

1 - L’indemnité de résidence

L’indemnité de résidence (IR), qui existe depuis 1919, est un élément de la
rémunération d’activité qui vise a compenser les différences en matiere de colit de la vie entre
les territoires. Elle prend la forme d’un supplément de rémunération proportionnel au
traitement, versé en fonction de la zone géographique de la résidence administrative : 3 %
pour la zone 1 (qui est supposée regrouper les territoires ou le colit de la vie est le plus
onéreux), 1 % en zone 2 et 0 % en zone 3. Il existe également une indemnité pour les agents
résidant a I’étranger, pour compenser le surcolt de la vie et I’éloignement, qui est exclusive
des autres primes. Les développements qui suivent ne portent que sur I’IR percue par les
agents de métropole et des DOM''®.

L’IR a un coit annuel de 0,5 Md€ pour les agents de I’Etat résidant sur le territoire
national (1,2 Md€ au total pour I’Etat en y ajoutant I’indemnité de résidence a 1’ étranger) et de
300 M€ pour la FPT et 130 M€ pour la FPH. Elle concerne 900 000 bénéficiaires dans la FPE
(plus de 2 millions au total dans la fonction publique). Cette dépense substantielle peine
néanmoins a atteindre son objectif, du fait d’'un zonage géographique obsolete et de montants
versés insuffisants pour compenser les différentiels de coiit de la vie, en particulier en Ile-de-
France.

Ce diagnostic d’une nécessaire refonte de I'IR est largement partagé, et inscrit a
I’agenda de la négociation collective depuis 2010. Un rapport du CGEFI, de I'IGA et de
I’INSEE a proposé des 2009 différents scenarii de modulation des taux et des conditions
d’éligibilité. La solution préconisée de ne conserver que la compensation de 3 % pour 1'ile-
de-France, de supprimer I'IR pour les agents logés, et de le plafonner a un indice médian
pourrait dégager des économies de I’ordre du tiers du coit total pour I'Etat'". La DGAFP
propose également d’examiner une forfaitisation, pour rendre le dispositif plus équitable. Le

"7 Sauf pour les 400 agents percevant une indemnité supérieure a 5000€ par an, qui sera plafonnée
immédiatement.

" Toutes les communes des DOM sont classées en zone 3, alors que d’autres indemnités spécifiques
compensent déja le surcofit de la vie en outre-mer (cf. infra).

"% Porter I'indemnité a 4 % permettrait encore de dégager des économies.
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réexamen de I’IR est prévu par le projet d’accord PPCR, mais ses modalités seront examinées
ultérieurement par un groupe de travail.

Compte tenu de la difficulté technique de construire un indicateur géographique
consensuel de cherté de la vie, la voie a privilégier serait de ne maintenir I'IR que pour I’Ile-
de-France, au besoin en le revalorisant en début de carriere pour tenir compte du cofit de
I’immobilier particulierement élevé'?. Pour les autres bénéficiaires antérieurs, I’IR pourrait
étre gelé en niveau sous la forme d’un complément indemnitaire, et supprimé pour les
entrants.

Levier n°4 : La limitation du bénéfice de I’indemnité de résidence aux
fonctionnaires travaillant en ile-de-France ; pour les agents hors Ile-de-France, le
montant percu par les autres bénéficiaires pourrait étre gelé au niveau actuel et
I’indemnité de résidence supprimée pour les nouveaux agents.

2 - Le supplément familial de traitement

Le supplément familial de traitement (SFT), créé en 1917, est également un élément de
la rémunération statutaire, qui s’apparente en pratique a une prestation familiale puisqu’il
consiste en une participation de I’employeur au colit d’éducation des enfants des agents. Il
comprend une composante fixe et une composante proportionnelle au traitement brut, qui
varient en fonction du nombre d'enfants'?' avec des taux plancher et plafond, et dont le
bareme n’a pas été réévalué depuis 1967. Les options examinées ci-apreés ne concernent pas
les majorations spécifiques versées aux agents en poste a 1’étranger.

Son coit est estimé a 770 M€ pour la métropole et I"outre-mer en 2014 (900 M€ au total
pour le budget de I’Etat en y ajoutant les majorations versées aux agents a 1’étranger), et a
270 M€ pour la FPT et 370 M€ pour la FPH en 2007, soit environ 1,5 Md¥€ au total.

Comme I'IR, la refonte du SFT a été annoncée depuis 2010, a partir du constat partagé
que son bareme n’est plus adapté a un objectif de prise en charge d’une partie du cofit
d’éducation (en particulier pour la prestation au premier enfant) et aux évolutions du modele

familial.

Comme la Cour I’avait recommandé des 2007122, I’IGAS et le CGEFI préconisaient en
2010'* son remplacement par une prime forfaitaire, donc désindexée de la valeur du point et
indépendante de 1’indice de rémunération, et modulée ou non en fonction du nombre
d’enfants. Pour que les montants versés restent significatifs, cette réforme ne dégagerait
probablement que tres peu d’économies'?*. En parallele, la prestation pour le premier enfant,

1201 es salaires du secteur privé sont également plus élevés en moyenne en Ile-de-France que dans le reste de la
métropole, et I’Etat doit maintenir 1attractivité de la capitale pour les jeunes agents étant donné que nombre de
ses services y sont concentrés.

2114 composante forfaitaire s’éleve a 2,29 € mensuel pour 1 enfant, 10,67 € pour 2 enfants, 15,24 € pour 3
enfants et 4,57 € par enfant supplémentaire ; la composante proportionnelle s’éleve a 3 % pour 2 enfants, 8 %
pour 3 enfants et 6 % pour chaque enfant supplémentaire.

122 Cour des Comptes, Rapport sur La sécurité sociale, p. 354. La Documentation francaise, septembre 2007,
464 p., disponible sur www.ccomptes.fr.

12 «Bilan qualitatif et perspectives d’évolution du supplément familial de traitement », rapport IGAS
n° RM2010-034P et CGEFI n° 10-02-06

124X titre indicatif, & colit constant, la forfaitisation sans modulation selon le nombre d’enfants porterait
I’allocation a 40 € mensuel par enfant.
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qui n’existe pas dans le régime de droit commun des allocations familiales et reste d’un
montant négligeable (6,5 M€ pour la FPE), pourrait étre supprimée.

La DGAFP travaille sur 1I’hypotheése d’une forfaitisation en fonction du nombre
d’enfants et de I’indice de 1’agent, avec une prise en compte des situations de garde alternée et
de monoparentalité. La forfaitisation qui vise a un souci d’équité entre agents quel que soit
leur rémunération indiciaire, ne permettrait pas de dégager des marges de financement pour
d’autres mesures nécessaires en termes de ressources humaines.

Compte tenu du fait que les agents bénéficient déja des prestations familiales de droit
commun de la CNAF, et que le SFT est la survivance des sursalaires familiaux mis en place
par le secteur privé avant la sécurité sociale et supprimés depuis, une autre solution serait de
supprimer progressivement le SFT.

Levier n°5: La mise en extinction progressive du supplément familial de
traitement.

3 - Les sur-rémunérations outre-mer

Pour compenser le différentiel de colt de la vie, prendre en compte 1’éloignement ou
I’isolement et les sujétions spécifiques dans certains territoires ultramarins, et afin d’inciter les
agents a accepter une mobilité hors de la métropole, des majorations de traitements et
indemnités sont versées aux agents en poste outre-mer. Ces dispositifs, qui datent des années
1950, sont nombreux, souvent entrecroisés et leurs bases juridiques, qui n’ont pas toujours été
rénovées, apparaissent parfois fragiles.

En 2013, ces dispositifs ont cotité 1,2 Md€ pour la FPE y compris les militaires, dont
1 Md€ pour les majorations de traitement qui concernent environ 100 000 agents. Le cofit
total pour I’ensemble de la fonction publique avait été estimé a 2,2 Md€ en 2003'%,
notamment en raison du coit de 1’alignement des rémunérations des agents des collectivités
locales outre-mer.

Ces sur-rémunérations sont régulicrement critiquées par de nombreux rapports
administratifs et parlementaires126 : leur montant dépasse largement la compensation du cofit
de la vie, elles entretiennent un niveau des prix supérieur a la métropole dans des économies
ultramarines, et leur impact sur I’attractivité est insuffisamment mesuré. L’INSEE estime
qu’en 2010 le salaire moyen des fonctionnaires outre-mer est supérieur de 18,6 % a celui des
fonctionnaires employés en métropole'?’, alors que les prix sont plus élevés de 13 % en
Guyane, de 9,7 % en Martinique, de 8,3 % en Guadeloupe et de 6,2 % a la Réunion par
rapport 2 la métropole'?.

123 Assemblée nationale, rapport d’information n°® 1094 « La fonction publique d’Etat et la fonction publique
locale outre-mer », 2003.

12® Voir notamment Sénat, Rapport d’information n° 519 « Les DOM, défi pour la République, chance pour la
France, 100 propositions pour fonder I’avenir », 2009.

"*" INSEE référence Emploi et salaires 2013.

' INSEE Premiére n° 1304 « Comparaison des prix entre les DOM et la métropole en 2010 ».
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Pour rationaliser et simplifier des dispositifs qui se cumulent, la Cour'*’ a proposé un
systeme de bonification simplifié a trois étages :

N

— réduire la majoration a un niveau représentatif du différentiel du colit de la vie,
permettant une économie maximum de 850 M€ pour les agents civils de la FPE ;

— créer une prime unique couvrant les frais spécifiques d’installation outre-mer ;

— fusionner I'indemnité de sujétion géographique et I’indemnité d’éloignement dans un
dispositif unique et réservé aux affectations susceptibles d’étre moins attractives.

Les économies dégagées par cette réforme pourraient en partie servir au financement
d’autres projets soutenant le développement dans les territoires ultramarins.

C - Les déroulements de carriére

Dans le contexte du gel du point, les avancements individuels représentent désormais
67 % des facteurs de progression de la rémunération en 2012, contre environ 50 % au cours
de la décennie précédente. Premier facteur de croissance spontanée de la masse salariale, les
mesures individuelles constituent donc également une marge de manceuvre importante pour
les années a venir. Les grilles ont en effet été construites au cours d’une période ou I’inflation
était plus forte ; leur rythme d’avancement n’est donc plus adapté a la période actuelle
d’inflation durablement modérée. Contrairement aux effectifs, aux mesures générales et aux
mesures catégorielles, aucune mesure n’a été prise a ce jour pour ralentir la progression des
carrieres.

La principale source de progression des rémunérations est la composante « vieillesse »,
c’est-a-dire les avancements automatiques qui représentent entre 60 et 80 % du glissement
vieillesse-technicité (soit un peu moins de 1 Md€ par an pour le budget de I’Etat). Par
construction, ces progressions automatiques de carriere ne tiennent pas compte de la maniere
de servir de I’agent ; elles sont donc coliteuses sans €tre incitatives a une meilleure efficacité
du service public.

La refonte des grilles est la solution structurelle de long terme la plus pertinente pour
diminuer ces automatismes. Pour rendre les carrieres moins cofiteuses a long terme, elle
pourrait s’appuyer sur un allongement de la durée des échelons'' ou sur I’augmentation de
leur nombre avant d’étre éligible a un passage de grade, ou encore sur I’introduction de grades
dont I’acces serait contingenté.

Dans le cadre de la négociation sur les parcours professionnels, les carrieres et les
rémunérations (PPCR), le Gouvernement a proposé de nouvelles grilles. Ces propositions ont
été examinées dans la deuxieme partie de ce rapport. La réforme envisagée s’échelonnera sur

12 Cour des Comptes, Rapport public annuel 2015, Tome 1. Les compléments de rémunération des
fonctionnaires d’Etat outre-mer : refonder un nouveau dispositif, p. 321-348. La documentation francaise, février
2015, 28 p., disponible sur www.ccomptes.fr.

" Hors heures supplémentaires et rachat de jours de compte épargne temps. Les mesures statutaires et
indemnitaires représentent 22 % et les mesures générales (GIPA et minimum de traitement) les 10 % restant.

B! Par exemple pour une carriére standard d’agent de catégorie B, le report de 1'dge de la retraite de 2 ans
correspondrait a un allongement de chaque échelon de 2 mois.
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N

plusieurs années, et son colit a pourrait s’avérer élevé ~°, nécessitant de dégager des
économies pour en assurer le financement. C’est pourquoi, dans I’optique de respecter le
cadrage de la loi de programmation en cours, cette partie s’attache plutdt a examiner la
modulation a la marge des regles d’avancement existantes sans modification des grilles, qui
peut permettre de dégager rapidement des marges de manceuvre financiere.

4132
€

1 - Le gel temporaire des avancements : une mesure exceptionnelle non dépourvue
d’inconvénients

L’une des principales difficultés de pilotage du GVT positif est que ses déterminants
dépendent du déroulement individuel des carrieres de chacun des agents. Les mesures a
mettre en ceuvre pour le ralentir doivent donc étre calibrées en fonction des regles propres a
chaque corps. Une alternative, sans doute budgétairement plus efficace, serait de prendre une
mesure s’appliquant de maniere transversale a tous les agents.

Celle-ci pourrait prendre la forme d’une période blanche en termes d’avancements
d’échelon et de grade pour I’ensemble des agents. Cette mesure présenterait un gain immédiat
et substantiel, qui serait d’autant plus important qu’elle serait étendue dans le temps et
concernerait les trois fonctions publiques.

A titre d’exemple, le gel des avancements une année aurait pour conséquence un GVT
positif ramené a zéro? lors de sa mise en ceuvre, soit une économie de 1’ordre de 1,3 Md€
pour I’Etat, a laquelle il faut retrancher I’effet de la mesure sur le calcul de la GIPA pendant
les quatre années suivantes. Le surcolit de la GIPA peut étre estimé a 50 M€ par an sous des
hypotheses conventionnelles et a politique indiciaire constante, soit une économie cumulée de
1,1 Md€ sur quatre ans. La DGAFP estime son rendement pour 1’ensemble des
administrations publiques a 3,8 Md€.

Pour garantir que 1’ensemble des agents sera concerné par la mesure (et non les seuls
agents dont I’avancement était prévu I’année de la mise en ceuvre de la mesure), le gel des
avancements devrait en pratique consister en une neutralisation générale et temporaire de la
prise en compte de 1’ancienneté de service pour I’avancement. Cela permettrait de reporter
d’une année les avancements pour 1’ensemble des agents, avec effet I’année ou 1’avancement
était programmé initialement. Dans ce cas, les économies seraient étalées sur plusieurs
années, pour les agents qui devaient &tre promus en N+1, N+2, etc'**. Une telle disposition
nécessiterait une loi.

Cette mesure ne pourrait étre justifiée que dans des circonstances exceptionnelles. Elle
présente en effet des limites car elle ne ferait peser 1’effort que sur les agents qui ont des
perspectives de carriere, et ne résout pas le probleme de soutenabilité du GVT positif a long
terme puisque ses effets s’atténueront au fur et a mesure que les nouveaux entrants verront

132 Son impact budgétaire est a la fois incertain du fait de la difficulté a simuler I'impact de ce type de réforme
sur le GVT, et potentiellement élevé pour reclasser les agents dans les nouvelles grilles sans perte de
rémunération. A titre d’exemple, la refonte des grilles de catégorie C suite aux accords Jacob de 2006 a conduit 2
une revalorisation globale des carrieres.

"> En premiére approximation, car si les non-titulaires ne sont pas concernés par la mesure, le coiit des
renégociations de contrat sera maintenu.

% De plus, en pratique, chaque année concernée par la mesure, I’économie serait étalée au fur et & mesure que
les avancements prévus n’auraient pas lieu au cours de 1’année (effet année pleine 1’année suivante).
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leur carriere se dérouler selon une grille structurellement inchangée. Elle ne permet donc pas
de financer d’autres réformes de manicre pérenne.

2 - Modifier les pratiques en matiere d’avancements individuels

N

A coté de la mesure A caractere exceptionnel exposée ci-dessus, I’Etat employeur
dispose d’une palette de mesures a grilles et a législation inchangées. Il lui suffirait de
modifier sa pratique des avancements en utilisant pleinement les outils de gestion existants.
Ainsi, la sélectivité pour les passages d’échelons et de grades pourrait €tre renforcée, alors
qu’actuellement les avancements et les gains indiciaires associés résultent davantage de
I’ancienneté et de la structure des grilles que du mérite.

Une premiere catégorie de mesures porte sur le ralentissement des passages d’échelons
ou de grades, en réservant le bénéfice d’une promotion rapide aux agents dont les
performances ont été reconnues :

— baisser les taux de promus-promouvables (« pro-pro »), qui ont eu tendance a
augmenter ces derniéres années, passant pour I’Etat de 9,2 % en moyenne sur la période
2006-2008 a 12,8 % en 2009-2012, et ont accru le GVT positif. Cette augmentation des
taux de promus-promouvables s’explique notamment par la nécessité de compenser en
partie le non-remplacement d’une partie des effectifs en fin de grilles, en accélérant les
promotions aux €chelons inférieurs. Méme s’il est difficile de calculer le rendement
précis d’une mesure touchant aux taux de promotion, la DGAFP estime qu’un retour au
taux moyen de 2006-2008 dégagerait une économie de 60 M€ en année pleine pour
I’Etat. Outre I’économie qu’elle permettrait, cette mesure serait également 1’occasion
d’harmoniser les taux de pro-pro entre corps comparables en fixant un taux de
référence, ou un taux plafond, selon un objectif d’équité intergénérationnelle et de

gestion du pyramidage des corps13 5,

- introduire des examens professionnels pour pouvoir étre promu en amont d’une durée
minimale d’ancienneté, et des conditions d’acquis de 1’expérience professionnelle et/ou
de mobilité pour renforcer I’acces contingenté aux échelons exceptionnels. Cette mesure
conduirait a ce qu’il ne soit plus possible d’accéder a 1’échelon terminal d’un corps sur la
base de la seule ancienneté ;

- supprimer le « coup de chapeau » pour les agents en fin de carriere qui ne sont pas
P b . S c N 136
justifiés par des résultats suffisants. Comme I’avait constaté la Cour des 20037, les
promotions a quelques mois de la retraite sont une pratique courante dans certains corps
ou ministeres. Si le colit immédiat en termes de masse salariale est faible, les agents ne
bénéficiant de cette promotion que sur une courte durée, le colit pour les pensions est lui
important et permanent.

D’autres outils de gestion des carrieres ont vocation a promouvoir les agents les plus
méritants. Ils sont cependant régulicrement dévoyés. Il s’agirait donc de restaurer leur
caractere incitatif, ou a défaut de les supprimer, étant donné que d’autres mécanismes, comme

1% Circulaire n° 2171 du 4 novembre 2008 relative 4 la procédure applicable & I’instruction des dossiers
d’avancement de grade dans les corps des administrations d’Etat.

1% Cour des Comptes, Les pensions des fonctionnaires civils de I’Etat. La documentation francaise, avril 2003,
280 p., disponible sur www.ccomptes.fr.
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la PFR (et la nouvelle RIFSEEP qui la remplace) valorisent déja les performances
individuelles :

- limiter et rendre plus sélectives les réductions d’ancienneté (avancement accéléré
d’échelon au mérite). Actuellement, les ministeres peuvent distribuer 90 mois de
réduction d’ancienneté pour 100 agents en fonction de leur maniere de servir. Ce
dispositif a un colt estimé a environ 100 M€ par an pour la FPE par la DGAFP. En
pratique, ces réductions d’ancienneté sont attribuées davantage a 1’ancienneté qu’au
mérite (les agents bénéficient en moyenne d’un mois par an, accélérant les durées
moyennes de carrieres'’), et ont des cofits de gestion administrative particuliérement
importants. Le rapport de Bernard Pécheur'*® propose d’alléger le dispositif et d’en
renforcer la sélectivité, par exemple en revenant a un taux de 75 mois pour 100 agents,
qui était le taux prévalant jusqu’en 2002 ;

- utiliser la totalité des plages d’appel statutaires ouvrant droit a avancement : certains
passages d’échelons sont prévus non pas a I’issue d’une ancienneté fixe, mais sur une
période variable de plusieurs mois, en fonction de I’évaluation de 1’agent. L’utilisation de
la totalité des plages d’appel pour I’avancement d’échelon'” permettrait donc de ralentir
les carrieres, tout en restaurant 1’esprit incitatif du dispositif qui doit prendre en compte,
outre I’ancienneté, la valeur professionnelle de l’agentMO. Ce dispositif est dévoyé dans la
FPT, avec des regles d’avancement particulierement favorables, et la DGAFP estime a
240 M€ par an I’économie engendrée par le passage de I’ancienneté minimale a
I’ancienneté moyenne, sur le modele de la FPE — chiffre considéré comme surestimé par
la direction du budget141. Dans ce cas, comme dans le précédent concernant 1I’avancement
accéléré au mérite, il s’agirait de faire cesser des automatismes qui détournent les
dispositifs de leur objectif principal, engendrant dans le méme temps un surcofit.

Levier n° 6 : La modification des pratiques d’avancement individuel en baissant
les taux de promus-promouvables, en rendant plus fréquents les examens professionnels
pour certaines promotions, et plus sélectifs I’attribution des réductions d’ancienneté et
I’avancement a I’ancienneté minimum.

137 Cette accélération peut permettre de gagner jusqu’a 8 ans de carriére pour un agent de catégorie C, 7 ans pour
le nouvel espace statutaire de la catégorie B et 5 V4 pour la catégorie A (estimations DGAFP).

138 « Rapport 2 Monsieur le Premier ministre sur la fonction publique », p.143-149.

% Lorsque la grille prévoit qu’un passage d’échelon peut se faire par exemple entre 2 ans et 6 mois et 3 ans, le
gestionnaire devrait répartir le passage d’échelon d’un méme contingent d’agents sur 6 mois en fonction de leur
valeur professionnelle, et non promouvoir I’ensemble des agents des 2 ans et 6 mois.

10 Article 78 de la loi n° 84-53 du 26 janvier 1984 : « L’avancement d’échelon 2 1’ancienneté minimale peut étre
accordé aux fonctionnaires dont la valeur professionnelle le justifie ».

"*I'La direction du budget estime que 1’économie ne peut excéder 15 % du GVT positif car la différence entre les
durées minimales et maximales des échelons est de I’ordre de 15 %.
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Les interdépendances entre les fonctions publiques
Des facteurs communs d’évolution de la masse salariale

L’Etat n’est pas sans instrument de pilotage pour infléchir I’évolution de la masse salariale des
autres administrations publiques : certaines mesures se diffusent a ’ensemble des agents du secteur
public. C’est en particulier le cas des revalorisations ou du gel du point d’indice.

La valeur du point est en effet un outil de régulation transversal, car elle sert de base au calcul
du traitement de 1’ensemble des fonctionnaires. Chaque hausse de 1 % de la valeur du point a un coft
en année pleine estimé 2 environ 750 M€ pour le budget de I’Etat, que I’on peut majorer de 100 M€
pour 1’ensemble de la FPE (y compris les EPA), et 4 1,85 Md€ pour les trois fonctions publiques'**
(0,6 Md€ pour la FPT et 0,4 Md€ pour la FPH). Le gel entraine donc des économies quasiment
proportionnelles a la masse salariale dans I’ensemble du secteur public.

Les grilles et les régles d’avancement sont également en théorie les mémes pour les corps
comparables entre fonctions publiques. Les réformes qui touchent au déroulement des carrieres et
éventuellement les réformes catégorielles, qui sont toutes soumises a la validation des tutelles, se
diffusent donc progressivement a tous les agents de corps comparables — parfois avec un surcofit
lorsque 1’alignement sur la situation la plus favorable n’était pas anticipé. Dans ce domaine, les
employeurs conservent néanmoins une liberté de gestion, qui peut conduire en pratique a des
différences de rémunération, par exemple en modulant les primes et les indemnités, ou de vitesse
d’avancement.

Les impacts différenciés des évolutions statutaires

Lorsque I’Etat prend des décisions en matiere de rémunérations, il doit tenir compte de
I’impact de ces mesures sur les autres fonctions publiques qui, selon la structure de leurs effectifs,
peuvent étre plus coliteuses pour les autres employeurs publics que pour I’Etat lui-méme.

Tel est ainsi le cas de I’augmentation du minimum de traitement, commun aux trois fonctions
publiques et qui concerne environ un agent sur cinq. Ces derniers relevent majoritairement de la FPT,
ou les agents de catégorie C représentent les trois quarts des effectifs, contre la moitié dans la FPH et
un quart dans la FPE. La mesure d’alignement du minimum de traitement sur le SMIC s’avere ainsi
beaucoup plus cofiteuse pour les collectivités locales (470 M€ en 2012, soit le quart de
1’augmentation totale de leur masse salariale'*’, que pour la FPE et 1a FPH (180 ME€).

Du c6té des hopitaux, la direction générale de 1’offre de soins (DGOS) a chiffré I’impact des
décisions nationales portant sur les dépenses de personnel a 0,75 point en moyenne annuelle sur la
progression de ’ONDAM hospitalier sur la période 2010-2013'*,

A T’inverse, I’Etat n’a pas le pouvoir de contrdler les décisions qui sont prises de maniére
décentralisée par les autres employeurs publics. Les collectivités territoriales et les hopitaux
appliquent parfois des régles de gestion moins strictes que 1'Etat, par exemple concernant
I’avancement des agents a I’ancienneté minimale et non a 1’ancienneté moyenne.

Les employeurs publics conservent également le libre choix d’évolution de leurs effectifs (sous
contrainte budgétaire), et une certaine liberté en matiere d’organisation du travail).

121 ’augmentation de la valeur du point affecte le colit moyen des entrants et des sortants ; en conséquence, elle
a également un effet sur le rendement du schéma d’emplois et sur I’effet de noria. Cet impact est néanmoins de
second ordre et peut €tre négligé dans les chiffrages.

'3 Cour des comptes, Rapport public thématique : Les finances publiques locales, p.219. La documentation
francaise, octobre 2013, 475 p., disponible sur www.ccomptes.fr

% Cour des comptes, Rapport sur I'application des lois de financement de la sécurité sociale, p. 422. La
Documentation frangaise, septembre 2014, 673 p., disponible sur www.ccomptes.fr.
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II - Les effectifs

La réduction des effectifs est un levier puissant de maitrise de la masse salariale. A titre
d’exemple, une diminution du nombre d’agents de 10 000 engendre une économie pérenne
d’environ 300 M€ sur un an pour I'Etat'*. Agir sur le niveau des effectifs est ainsi de nature 2
permettre une politique salariale moins contrainte et a mieux garantir le respect simultané des
objectifs de finances publiques et d’attractivité des carrieres du secteur public.

La reprise d’une politique de réduction globale des effectifs pourrait contribuer au
respect du cadrage de la loi de programmation, fragilisé par I’annonce de la moindre baisse
des effectifs au ministere de la défense, et permettrait de desserrer la contrainte salariale. Elle
impliquerait que soient explicitées les mesures d’accompagnement nécessaires pour stimuler
la productivité et parallelement de circonscrire le périmetre des missions de I’Etat. Une baisse
des effectifs doit en effet découler de la mise en ceuvre de réformes structurelles et non d’une
répartition homothétique de 1I’effort entre les administrations.

Au-dela de I’Etat qui a consenti des efforts significatifs dans la période récente, la
politique de maitrise des effectifs devrait concerner 1’ensemble des administrations publiques
(opérateurs, collectivités territoriales et hopitaux) qui ont le plus souvent poursuivi une
politique de recrutement dynamique quand 1"Etat de con c6té réduisait ses effectifs.

A - Les politiques récentes

Depuis plusieurs années, 1’évolution des effectifs de 1’Etat est encadrée par une norme
transversale : non-remplacement d’un départ a la retraite sur deux sur la période 2008-2012 ;
stabilisation globale des effectifs depuis 2013. Ces normes ont été appliquées de maniere
différenciée selon les ministeres.

1 - La révision générale des politiques publiques (RGPP), 2008-2012

a) Le non-remplacement d’un départ a la retraite sur deux

Une mesure phare de la RGPP a été le non-remplacement d’un départ a la retraite sur
deux dans les ministeres. Elle a dégagé une économie brute moyenne de 840 M€ par an sur la
période 2008-2012, soit un total cumulé de 4,2 Md€, équivalent a 4,8 % de la masse salariale
de I’Etat. Sa mise en ceuvre a bénéficié d’un contexte démographique favorable sur la période,
avec un nombre annuel moyen de départs en retraite de 61 000 agents sur le périmetre
ministériel. Le non-remplacement d’un départ sur deux a permis une baisse des effectifs de
144 000 ETP sur la période 2008-2012, soit 6,6 % des effectifs des ministeres.

Le taux moyen de non-remplacement observé a été de 47 % en moyenne, mais a été
appliqué de maniere différenciée selon les ministeres. Le ministere de 1’enseignement
supérieur et de la recherche a été sanctuarisé, et celui de la justice a bénéficié d’une création

' Estimé avec le colit moyen d’un entrant de 31 500€ pour le budget de 1’Etat (PLF 2014, y compris charges
sociales hors CAS Pensions). Une baisse équivalente des effectifs dans la FPT engendrerait une économie
d’environ 200 M€ (avec un colit moyen des entrants de 21 500€) et de 250 M€ dans la FPH (avec un colit moyen
des entrants de 25 000€).
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nette de 4000 ETP. A I’opposé, le ministére de la défense a appliqué un taux de non-
remplacement de 97 %, notamment grace a I’adaptabilité permise par le volant important de
contractuels. Les disparités autour de la moyenne sont relativement fortes, avec par exemple
le ministere de 1’agriculture dont le taux de non-remplacement a été supérieur (65 %), celui de
I’éducation nationale proche de la moyenne (39 %) et celui de la culture davantage préservé
(32 %).

Le choix d’une norme transversale comme outil de pilotage des effectifs est a lui seul
insuffisant pour garantir une répartition efficiente des baisses d’effectifs. La RGPP s’est
concentrée en priorité sur la recherche d’économies rapides'*®, alors que I’approche
budgétaire devrait se doubler d’un pilotage qualitatif au plus pres des besoins et des missions
des administrations, porté par des réformes structurelles permettant de mobiliser les gains de
productivité.

b) La rétrocession aux agents d’une partie des économies

I1 était prévu que la réduction des effectifs s’accompagne d’une rétrocession aux agents
des administrations concernées de 50 % des économies. En pratique, la redistribution d’une
partie des gains sous forme de mesures salariales ciblées sur certaines catégories d’agents a
dépassé les 50 % dans plusieurs cas : en moyenne le « retour catégoriel 147 peut étre estimé a
61 % pour I’ensemble des ministeres'*® entre 2008 et 2012'¥ (annexe 6). La norme du
« retour catégoriel » a été appliquée de maniere tres inégale selon les ministeres : celui-ci est
estimé a seulement 37 % pour 1I’éducation nationale, a été inférieur a 50 % a la défenselSO, et
dans la moyenne au ministere de I’économie et des finances. Il a été en revanche tres

supérieur a la moyenne au ministere de I’intérieur'".

Le «retour catégoriel » n’a cependant pas accru l’enveloppe totale des mesures
catégorielles accordées sur la période précédente (constante autour de 500 M€ par an pour le
budget de 1’Etat), mais en a modifié ’utilisation et fléché les bénéficiaires (accompagnement
des réformes dans les ministeres qui participaient a 1’effort de réduction des effectifs). En
conséquence, le «retour catégoriel » n’a pas amputé les économies liées a la baisse des
effectifs, qui peuvent donc étre estimées en net comme en brut a 4,2 Md€, et qui sont des
économies pérennes des lors que les baisses d’effectifs ont été réalisées.

1% Rapport IGA-IGF-IGAS « Bilan de la RGPP et conditions de réussite d’une nouvelle politique de réforme de
I’Etat », septembre 2012.

"7 Rapport entre les mesures catégorielles et les économies du schéma d’emploi.

8 [ ’estimation du « retour catégoriel » doit étre considérée comme un majorant, car les mesures catégorielles
incluent les « coups partis » antérieurs a la RGPP (par exemple les protocoles « corps et carrieres » de la police
nationale).

149 Cette surcompensation vient de la budgétisation ex ante, qui a régulierement surestimé le nombre de départs
en retraite et donc les économies afférentes.

' Du fait des dépassements de crédits, une partie des mesures catégorielles budgétées n’ont pas été mises en
ceuvre ; ¢f. Cour des comptes, Rapport d’enquéte a la demande de la commission des finances du Sénat, La
rémunération des militaires, septembre 2013, p.78, disponible sur www.ccomptes.fr

! Cour des comptes, Rapport public thématique : Les dépenses de rémunération et le temps de travail dans la
police et la gendarmerie nationales, 2013, p.34-38. La Documentation francgaise, mars 2013, 151 p., disponible
sur www.ccomptes.fr.

Les mesures catégorielles ont représenté 70 % de la croissance de la masse salariale de la police sur la période
2008-2011.
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S’il est compréhensible qu’une partie des mesures d’accompagnement financier
revienne aux effectifs directement concernés par les réductions de postes, il est regrettable
qu’une forme de mutualisation n’ait pas été décidée, certains ministeres dont les effectifs ont
décru, comme celui de 1’économie et des finances, étant ceux qui avaient les marges de
manceuvre les plus importantes.

2 - La stabilisation des effectifs de I’Etat et les recrutements dans
les ministéres prioritaires depuis 2013

A partir de 2013, le Gouvernement a choisi d’appliquer une norme de stabilisation
globale des effectifs de 1’Etat. En conséquence, la baisse des effectifs s’est fortement ralentie
(- 2300 ETP en LFI 2013, - 3300 ETP 2014, - 1 300 ETP en 2015), et les économies
attendues sont plus modérées que sur la période précédente (elles sont restées significatives en
2013 du fait des effets de I’e