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AVANT-PROPOS

Ot va I’Etat territorial ? Telle était la question posée voila cinq ans
par votre Délégation et a laquelle nos collegues alors Eric DOLIGE et
Marie-Frangoise PEROL-DUMONT avaient apporté une réponse tirée du
point de vue des collectivités territoriales!. Laissant ouvertes des options et
mettant en lumiere des incertitudes, leur rapport invitait toutefois moins a
clore définitivement la réflexion qu’a la poursuivre pour l'enrichir des
orientations et des expérimentations les plus récentes. Tel est l'esprit dans
lequel vos rapporteurs ont conduit la mission d’information dont le présent
rapport rend compte.

Décentralisation, services déconcentrés, Etat territorial... autant de
notions récentes en comparaison de la longue évolution de I’administration
de nos territoires. Celles-ci nécessitent d’étre bien comprises pour saisir les
enjeux de lorganisation de proximité de I'Etat. La loin®92-125 du
6 février 1992 relative a 1'administration territoriale de la République (dite
«loi ATR ») précise ainsi en son article 1¢r que « I"administration territoriale
de la République est assurée par les collectivités territoriales et par les
services déconcentrés de I'Etat ». Apparait deés lors le lien indéfectible, au
travers de I’Etat territorial, entre I'Etat et ses services déconcentrés, d’une
part, et les collectivités territoriales, d’autre part.

Pour cerner la nature et le contenu de ce lien aujourd’hui, vos
rapporteurs ont notamment souhaité prendre le pouls des élus locaux, au
travers d’une large consultation conduite via la plateforme du Sénat, mais
aussi des agents de I'Etat, par le biais d’un questionnaire adressé aux préfets
et sous-préfets2. Il est intéressant de constater que de ces enquétes se
dégagent nombre de points de convergence entre les différents acteurs de
I'Etat territorial. Confrontés a une succession de réformes depuis une
quinzaine d’années et a wune accélération de leur enchainement, les
collectivités territoriales, comme les services préfectoraux et déconcentrés,
ont le sentiment de subir les changements plutét que d’y étre associés, sans
parler de les impulser. Faut-il d’ailleurs s’en étonner, alors qu’il est a
déplorer qu’aucune évaluation rigoureuse et exhaustive de la réforme
précédente ne détermine la réforme suivante ?

Dans ce paysage administratif en mouvement quasi perpétuel, des
points de tension ressortent cependant comme autant de points fixes. Qu’il
s'agisse d’une ingénierie territoriale en berne -en dépit de la récente

1 Cf. Sénat, rapport d'information n° 181 (2016-2017), « Ot va 1'Etat territorial ? Le point de
vue des collectivités ».

2 1426 élus locaux ont répondu a la consultation conduite via la plateforme du Sénat et
109 préfets/sous-préfets au questionnaire qui leur a été adressé.
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création de I’Agence nationale de la cohésion des territoires (ANCT) -, d'un
controle de légalité vécu comme trop tatillon ou d’agences étatiques percues
comme envahissantes, I’offre d’Etat répond de maniére insatisfaisante aux
besoins des collectivités territoriales.

Pour repenser I'Etat territorial, I'inspiration est a rechercher autour
de la mise en ceuvre de quelques grands principes au cceur de l'action
publique : la subsidiarité, la différenciation territoriale, la contractualisation,
une meilleure représentation des élus locaux dans la gouvernance des
opérateurs de 1'Etat... Car les voies existent pour fluidifier et rendre plus
efficace la relation entre un Etat recentré sur ses missions régaliennes et des
collectivités territoriales librement administrées, dédiées au développement
harmonieux de leurs territoires et au service de leurs habitants.



-15-

I. LES ADMINISTRATIONS DECONCENTREES EN CHANTIER
DEPUIS QUINZE ANS

Dans son précédent rapport en 2016, votre Délégation regrettait une
profusion de réformes de I'organisation territoriale de I'Etat ne tenant guere
compte de l'avis des élus locaux, qui éprouvaient un « sentiment
d’exaspération », ni de 1"état d’« épuisement » des personnels. Un peu plus de
cinq ans plus tard, la situation n’a pas significativement changé:
le mouvement continu de réforme n’a pas fait de pause et une nouvelle
initiative, dite « Action publique 2022 », est venue allonger I’empilement des
réformes sans profondément corriger les travers nés des réorganisations
antérieures. Les réformes s’enchainent, sans se compléter, ni jamais étre
évaluées.

A. LA REFORME CONTINUE DES SERVICES DE L’ETAT TERRITORIAL
1.Les principales réformes adoptées

a) La révision générale des politiques publiques (RGPP)

On peut dater la mise en chantier, dont on connait aujourd’hui
encore les suites, de la réforme des administrations déconcentrées a la
période 2007-2012 avec, dans le cadre de la politique dite de «révision
générale des politiques publiques » (RGPP), la mise en ceuvre d’une
réorganisation de I’administration territoriale de 1'Etat (RéATE)™.

Jusqu'en 2010 et du point de vue des élus locaux, le paysage de
I'Etat déconcentré se composait de pas moins de 35 directions et services
régionaux et départementaux. Ce « maquis » administratif se doublait d"une
faible culture interministérielle, chaque direction et service se vivant
essentiellement comme 1’émanation d’un ministére propre et ne rendant
compte qu’a I'administration centrale de ce ministere.

La REATE ambitionnait de rompre avec cette culture trop verticale,
sortir de I'organisation « en silo » et simplifier I’organisation administrative
de I'Etat dans les territoires. D’une vingtaine, le nombre d’entités
administratives régionales est ainsi passé a huit avec la création de
directions dont les acronymes allaient rentrer dans I'univers familier des élus
locaux au fil du temps: la direction régionale des finances publiques
(DRFiP), la direction régionale des entreprises, de la concurrence, de la
consommation, du travail et de I'’emploi (DIRECCTE), la direction régionale
de I'environnement, de I'aménagement et du logement (DREAL), la direction

1 Cf. Sénat, rapport d’information n° 77 (2013-2014), « Les préfectures a l'heure de la
réorganisation de l’administration territoriale de I'Etat (REATE) », de notre collégque alors
Michéle Andreé.
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régionale de la jeunesse, des sports et de la cohésion sociale (DRJSCS), la
direction régionale de I'alimentation, de I'agriculture et de la forét (DRAAF),
la direction régionale des affaires culturelles (DRAC), I'agence régionale de
santé (ARS) et le Rectorat d’académie.

Au niveau départemental, les regroupements administratifs ont,
pour leur part, débouché sur la création de deux ou trois directions
départementales, selon les départements. Ainsi sont apparues la direction
départementale des territoires (DDT), ou dans les départementaux littoraux
la direction départementale des territoires et de la mer (DDTM), la direction
départementale de la protection des populations (DDPP) et la direction
départementale de la cohésion sociale (DDCS). Dans les plus petits
départements (de moins de 400 000 habitants), ces deux dernieres directions
ont été réunies dans une direction unique : la direction départementale de la
cohésion sociale et de la protection des populations (DDCSPP).

Avec la RéATE, le préfet a vu son role éminent réaffirmé au cceur
de l'action de 1'Etat déconcentré et de la conduite des politiques publiques.
D’une part, le préfet de région recoit la responsabilité de 1’exécution de ces
politiques dans la région. Il dispose d’un pouvoir d’instruction sur le préfet
de département, ainsi que d'un pouvoir d’évocation dans le champ de
compétences de celui-ci. D’autre part, le controle de la légalité des actes pris
par les collectivités territoriales, longtemps placé au niveau du sous-préfet,
s’exerce désormais au niveau du préfet et de la préfecture.

Au final, avec les restructurations administratives et I’élargissement
des compétences du préfet de région, la REATE s’est traduite par un
renforcement de 1’échelon régional.

b) La modernisation de I'action publique (MAP)

A partir de 2012, un objectif de stabilisation des services se substitue
a celui de la réorganisation afin de « concentrer désormais les énergies sur la
rénovation des modalités de pilotage et de fonctionnement de
I'administration déconcentrée, plutot que de lancer une nouvelle réorganisation
alors que les précédentes se sont révélées brutales et n'ont pas été assimilées »1.
Cette stabilisation n’empéche pas que les réformes se poursuivent a un
rythme soutenu sous 1'égide de la politique dite de « modernisation de
"action publique » (MAP) de 2012 a 2017.

Une telle adaptation releve d’ailleurs d’autant plus de la nécessité
que la carte des collectivités territoriales évolue au cours de la période, des
conséquences devant en étre tirées du coté de I’Etat déconcentré.

I Cf. conclusions du Comité interministériel pour la modernisation de ’action publique (CIMAP)
du 17 juillet 2013.
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La carte des collectivités territoriales et la cartographie des services de
I’Etat déconcentré sous la MAP

Parallelement a la MAP, le contexte territorial évolue considérablement sous
l'effet de trois lois marquantes sur la période 2012-2017. Tout d’abord, la
loi n°® 2014-58 du 27 janvier 2014 de modernisation de 1’action publique territoriale
et d’affirmation des métropoles (dite «loi MAPTAM ») suscite une montée en
puissance des métropoles. Ensuite, la loi n°® 2015-29 du 16 janvier 2015 relative a la
délimitation des régions, aux élections régionales et départementales et modifiant
le calendrier électoral donne naissance, par regroupements, a de grandes régions.
Enfin, la loi n° 2015-991 du 7 aoiit 2015 portant nouvelle organisation territoriale de
la République (dite «loi NOTRe ») encourage la constitution de groupements de
communes d’au moins 15 000 habitants : non seulement la carte des établissements
publics de coopération intercommunale (EPCI) évolue, mais le nombre de ces
établissements diminue de maniére significative (1254 au 1¢r janvier 2022, contre
2 601 en 2009).

Face a l'émergence de ces nouvelles dynamiques territoriales, la MAP se
donne pour ambition de faire évoluer en conséquence les services régionaux de I'Etat
et de caler au mieux son organisation administrative (la carte des circonscriptions)
sur la carte des nouvelles régions. Dans les sept régions fusionnées, le nombre de
services régionaux passe de 144 a 63 avec pour effet, en termes de ressources
humaines, la suppression de neuf postes de préfet de région ou de directeurs
généraux d’ARS ainsi que de 63 postes de directeurs régionaux. En outre, les services
régionaux (zones de défense, gendarmerie, douanes, protection judiciaire de la
jeunesse) et les opérateurs de I'Etat (Pole emploi, agence de I'environnement et de la
maitrise de 1’énergie - ADEME -, chambres consulaires) révisent leur périmetre
géographique de compétence.

Dans le cadre du « Plan préfecture nouvelle génération » (PPNG) et
de la «directive nationale d’orientation (DNO) des préfectures et des
sous-préfectures 2016-2018 », les préfectures sont amenées a recentrer leurs
activités sur des missions identifiées comme prioritaires : la lutte contre la
fraude documentaire, la gestion locale des crises, I'expertise juridique et le
controle de légalité, ainsi que la coordination des politiques publiques. En
contrepartie, les modalités de délivrance des titres d’identité (passeport,
carte nationale d’identité, permis de conduire) font 1'objet de mesures de
modernisation et de simplification des démarches, de réduction des cofts, de
sécurisation des titres et de lutte contre la fraude, en clair d'une
externalisation.

Un nouveau document apparait également a [I’échelle
départementale en application de l'article 98 de la « loi NOTRe » : le schéma

départemental d’amélioration de 1’accessibilité des services publics
(SDAASP).
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Le SDAASP : un outil censé contribuer a 1’équilibre territorial

Ce schéma vise a faciliter I'acces aux services du quotidien pour la population et
a optimiser I’organisation territoriale des services au public.

La « loi NOTRe » prévoit un co-pilotage Etat - département pour I'élaboration et
la mise en ceuvre du SDAASP, en associant les EPCI a fiscalité propre. D’une durée de six
ans, il permet de déployer une véritable stratégie départementale d’amélioration de
I"accessibilité des services au public.

L’article 1er du décret n°2016-402 du 4 avril 2016 relatif a la «loi NOTRe »
indique par ailleurs que le SDAASP porte sur « l'ensemble des services, qu'ils soient publics
ou privés, destinés a étre directement accessibles, y compris par voie électronique, au public, celui-ci
pouvant étre des personnes physiques ou morales ». Le périmetre du schéma couvre ainsi un
large panel de services du quotidien, indispensables a la population, qu’ils soient publics
ou marchands : les services de santé, les commerces de proximité, les administrations et
services a destination des publics en situation de fragilité, les services enfance et jeunesse,
les usages numériques, les moyens de transport...

N

Pour autant, le SDAASP n’a pas vocation a se substituer aux schémas
thématiques et documents de planification applicables dans ces différents domaines. Sa
finalité est essentiellement d’identifier des enjeux en matiere d’accessibilité, en s’appuyant
sur une vision partagée des priorités en matiére de services, et de proposer un
programme d’actions permettant de construire des réponses partagées avec les acteurs
territoriaux.

Source : « SDAASP, un plan d’actions pour les services au public du Calvados » (2017)

Vos rapporteurs soulignent l'intérét et 1'utilité d’un tel schéma qui
représente un outil essentiel pour garantir un objectif d’équilibre territorial.
Au surplus, il permet potentiellement d’associer une grande diversité
d’acteurs intéressés au développement des territoires et ainsi de dégager des
orientations partagées. Parmi les représentants de I'Etat (préfets et
sous-préfets), 48 % 1'estiment « sous-exploité ».

Proposition n° 1: repenser les schémas départementaux d’amélioration de
I’accessibilité des services au public pour assurer un objectif d’équilibre
territorial. Elargir le périmétre des acteurs concernés pour leur élaboration.

Délai : trois ans

Acteur(s) : ministere de la transition écologique et de la cohésion des
territoires

Au niveau infra-départemental, de nouvelles structures apparaissent
avec le développement des maisons de 1’Etat et des maisons de services au
public (MSAP). Elles visent a permettre le maintien des services publics au
plus pres des usagers et des collectivités territoriales, les maisons de services
au public ayant vocation a fédérer 'Etat, les collectivités territoriales, des
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opérateurs ou des entreprises de service public, ainsi que des organismes de
Sécurité sociale, dans un espace commun.

2. Les transformations en cours : « Action publique 2022 »

a) Une refonte des services de I'Etat

A compter de 2017 s’ouvre une nouvelle page pour 1’administration
déconcentrée. Il s’agit de mettre en ceuvre l'un des engagements du
Président de la République, Emmanuel Macron, a savoir « permettre aux
acteurs de terrain de déployer l'action publique de maniére différenciée,
personnalisée et adaptée aux besoins du public ».

En matiére d’évolution de l'organisation et du fonctionnement des
services de I'Etat, la circulaire n°6029/SG du 24 juillet 2018 relative a
I'organisation territoriale des services publics vise ainsi a introduire plus
de «souplesse » et de « modularité » dans l'organisation des services
départementaux de 1'Etat : elle envisage des fusions ou des rapprochements
de directions départementales interministérielles (DDI) et des coopérations
interdépartementales (par l'exercice de missions entre départements
limitrophes, par exemple). Elle cherche également et de nouveau a
rationaliser les moyens de fonctionnement des services en fixant des objectifs
de mutualisation en matiere d’'immobilier (regroupements) et de gestion des
moyens de fonctionnement (fusion des fonctions supports des DDI en charge
des moyens de fonctionnement).

La méme circulaire trace des pistes d’évolution du périmetre des
missions de I'Etat, en énumérant celles pour lesquelles « le rdle de I’Etat doit
étre réaffirmé », et celles qui ne seront pas maintenues dans le giron de I'Etat
ou qui seront allégées «compte tenu de l'intervention des -collectivités
territoriales ». L'un des objectifs affichés est en effet d’entreprendre un effort
de clarification des compétences respectives de I'Etat et des collectivités
territoriales.

La clarification des compétences entre 1’Etat et les collectivités
territoriales dans la circulaire n° 6029/SG du 24 juillet 2018 relative a
I’organisation territoriale des services publics

La circulaire identifie les missions pour lesquelles le role de 1’Etat doit étre
réaffirmé, en renforcant éventuellement ses moyens (y compris humains et en
capacités d’expertise), et articulé avec plus d’efficience avec les collectivités
territoriales et les opérateurs :

- des missions de sécurité, de prévention et de gestion des crises (sécurité
publique, lutte contre la radicalisation, prévention du terrorisme, sécurité civile,
sécurité sanitaire et alimentaire, prévention des risques naturels ou technologiques,
gestion des sinistres industriels...) ;

- des missions de contrdle, de lutte contre les fraudes et d’inspection (y
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compris le controle de légalité des actes des collectivités territoriales) ;
- des missions de gestion des flux migratoires ;
- des missions d’ingénierie territoriale ;
- des missions relatives a I’environnement ;
- des missions relatives au logement et a I’hébergement d’urgence ;

- des missions dans le domaine de l'insertion professionnelle et de la lutte
contre la pauvreté (avec un effort particulier dans les territoires de la politique de la
ville) ;

- des missions relatives a 1’égalité entre les femmes et les hommes ;
- des missions relatives a la préservation du patrimoine.

Dans d’autres secteurs d’intervention, le périmetre d’action de 1’Etat pourra
étre allégé compte tenu de l'intervention des collectivités territoriales, notamment :

- en matiere de développement économique, hormis les dossiers de
restructuration les plus sensibles ;

- le tourisme ;

- dans les domaines du logement, de I'hébergement d’urgence, de 1'accueil
des migrants, de la politique de la ville et de I'égalité entre les femmes et les
hommes, ou lintrication avec les compétences des collectivités territoriales
(notamment le département) est forte ;

- concernant le sport, ol seuls le haut niveau et les territoires carencés ont
vocation a demeurer dans le giron de I'Etat ;

- s’agissant des demandes de permis de construire, de la liquidation des
taxes relatives aux permis de construire instruits par les collectivités territoriales et
de l'instruction des aides a la pierre. Ces missions pourraient étre confiées, par
convention, aux collectivités, en particulier les agglomérations.

Du point de vue des administrations centrales, la circulaire précitée
du 24 juillet 2018 trouve son complément dans une autre circulaire du méme
jour. Ainsi, la circulaire n°6030/SG relative a la déconcentration et a
I'organisation des administrations centrales tire les conséquences de la
précédente en ajustant le mouvement de déconcentration. Le Premier
ministre, alors Edouard Philippe, y souligne que « les administrations centrales
doivent seulement assurer, au niveau national, un role de conception, d’animation,
d’appui des services déconcentrés, d’orientation, d’évaluation et de controle ».
Il regrette toutefois que « bien souvent, tel n’est pas le cas aujourd’hui ». Aussi
invite-t-il les membres du Gouvernement a lui faire des propositions
concernant « toutes les décisions ou les actions a transférer a des niveaux
déconcentrés ». Il précise que ces propositions devront privilégier « le niveau
départemental, voire infra-départemental ».

La refonte engagée se poursuit avec la création, a compter du
leravril 2021, de nouvelles directions a partir du regroupement de
précédentes. La direction régionale de 1'économie, de I'’emploi, du travail et
des solidarités (DREETS) prend en charge, en région, I'action publique dans


https://travail-emploi.gouv.fr/actualites/presse/dossiers-de-presse/article/dossier-de-presse-les-dreets-proteger-accompagner-developper
https://travail-emploi.gouv.fr/actualites/presse/dossiers-de-presse/article/dossier-de-presse-les-dreets-proteger-accompagner-developper
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les champs économique et social. Ces actions étaient jusque-la confiées
respectivement a la DIRECCTE et a la direction régionale de la cohésion
sociale (DRCS). Au niveau départemental, de nouveaux services sont
également mis en place sur ce méme principe de regroupement des
compétences économiques et sociales: les directions départementales de
I'emploi, du travail et des solidarités (DDETS) et les directions
départementales de I’emploi, du travail, des solidarités et de la protection
des populations (DDETS-PP). L’organisation et les missions de ces
directions sont fixées par le décret n°® 2020-1545 du 9 décembre 2020 relatif a
'organisation et aux missions des DREETS, des DDETS et des DDETS-PP.

b) De nouveaux outils de pilotage

Paralléelement a ces réorganisations administratives, la réforme dite
« Action publique 2022 » s’accompagne de la transformation de
I'environnement de travail des décideurs publics par la création de
nouveaux outils, qu’ils soient institutionnels, juridiques ou managériaux.

Dans le paysage de I'Etat territorial, deux nouvelles entités font leur
apparition: I'ANCT (Cf.infra partie III.LA2.b)) et les Maisons
France-Services.

Le maillage du territoire par les Maisons France-Services

Imaginées pour faciliter I’accompagnement de l'usager dans ses démarches
administratives, les Maisons France-Services succédent aux MSAP et regroupent un
éventail de services publics : la caisse d’allocations familiales (CAF), les services des
ministéres de l'intérieur, de la justice, des finances publiques, la caisse nationale
d’assurance maladie (CNAM), la caisse nationale d’assurance vieillesse (CNAV), la
mutualité sociale agricole (MSA), Pole emploi et La Poste. Ce socle de services peut
étre enrichi par les collectivités territoriales et d’autres partenaires, en fonction des
besoins locaux exprimés par les citoyens.

Actuellement, vingt Maisons France-Services sont implantées en
sous-préfecture et trois projets supplémentaires sont en cours de controle qualité
pour une labellisation.

En outre, 932 anciennes MSAP ont su monter en gamme et réunir ’ensemble
des criteres du cahier des charges pour obtenir la labellisation. Elles font désormais
partie du réseau France-Services.

Enfin, 1 097 maisons sont portées - et trés majoritairement financées - par
des collectivités territoriales, soit 63 % du réseau. 56 % d’entre elles sont portées par
un EPCI, 38 % par une commune et 4 % par le département.

Pour les élus locaux ayant répondu au questionnaire de vos rapporteurs, ces
structures « rendent les services déconcentrés de I’Etat et plus généralement les services
publics » plus accessibles (21,8 % en sont «tout a fait d’accord » et 36,2 % « plutot
d’accord ») et plus visibles (17,3 % « tout a fait d’accord » et 34,1 % « plutdt d’accord »).
En revanche, le fait de savoir si ces maisons rendent les services plus efficaces ne fait
pas l'unanimité : 12,5 % sont « tout a fait d’accord », 23,8 % « plutot d’accord », 26,9 %
«ni d’accord, ni pas d’accord », 10,1 % « plutét pas d’accord », 6,8 % «pas du tout
d’accord » et 19,9 % ne se prononcent pas.



https://www.legifrance.gouv.fr/jorf/id/JORFTEXT000042636412?r=zp2KfSP36T
https://www.caf.fr/
https://www.interieur.gouv.fr/
http://www.justice.gouv.fr/
https://www.economie.gouv.fr/
https://www.ameli.fr/
https://www.ameli.fr/
https://www.lassuranceretraite.fr/portail-info/home.html
https://www.msa.fr/lfp
https://www.pole-emploi.fr/accueil/
https://www.laposte.fr/
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Dans son rapport d’information n° 778 (2021-2022) du 13 juillet 2022
« Premier bilan du financement des Maisons France-Services » au nom de la
commission des finances, notre collegue Bernard Delcros estime qu’«il importe
d’améliorer et de consolider le cadre existant, au travers du développement de nouveaux
services en partenariat avec les neuf opérateurs déja présents ». Il souligne en outre que « le
maillage actuel du réseau est insuffisant en milieu rural, ou une Maison France - Services
doit étre implantée dans chaque petite centralité, si besoin allant de pair avec la mise en place
de services de transport a la demande dans les territoires dépourvus de transport en
commun ».

Ce souhait relatif a de nouvelles implantations de Maisons
France - Services entre en résonance avec 1l’avis recueilli par vos rapporteurs a
I"occasion de leur enquéte aupres des élus locaux. Ainsi, lorsque les répondants n’ont
pas de Maison sur leur territoire, ils ne sont que 51,8 % a estimer que ce type de
structure rend les services de I'Etat plus visibles, 59 % a considérer qu’ils sont plus
accessibles, 36,2 % plus efficaces et 39,3 % jugent que ces structures apportent une
plus-value. Par contre, lorsque le territoire des répondants est doté d'une telle
Maison, ils sont respectivement, pour chacun de ces items, 65 %, 71,4 %, 47,7 % et
55,6 %. 1l y a donc une différence d’appréciation entre les territoires dotés et ceux qui
ne le sont pas.

Apparait également la volonté de s’assurer de la mise en ceuvre
« jusqu’au dernier kilomeétre » des réformes considérées comme prioritaires
grace a une nouvelle méthode, dite des «feuilles de route », pour les
préfets. Sous cette nouvelle approche, le Gouvernement sélectionne un
certain nombre de réformes prioritaires et les préfets sont chargés de leur
déclinaison territoriale en privilégiant 1’échelon départemental. Ainsi que
I'explicite le « Guide du préfet et des services déconcentrés »1, la culture du
« dernier kilometre » consiste a « considérer qu’il n’y a pas des obligations de
moyens ou de normes, mais des obligations de résultat, de transformation réelle de la
vie quotidienne des Frangais ».

La méthode de la « feuille de route » :
donner un mandat interministériel clair au préfet

Alors que la circulaire n° 6230/SG du 18 novembre 2020 détaille le suivi de
I’exécution des priorités gouvernementales, la circulaire n° 6259/SG du 19 avril 2021
précise les conditions de mise en ceuvre de la « feuille de route ».

La combinaison de 'identification de réformes prioritaires et de la « feuille de
route » vise a asseoir et renforcer le réle du préfet dans le pilotage et I’animation
des services et des opérateurs de I’Etat, en lien avec les collectivités territoriales et
les autres partenaires de I'action publique locale.

La « feuille de route » est signée par le Premier ministre et donne au préfet
un mandat de trois ans.

N

Les objectifs des réformes prioritaires sont territorialisés a la maille
départementale et actés entre le préfet et les administrations centrales, en tenant

1 Edition du 23 juillet 2021.
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N

compte des enjeux propres a chaque territoire. Les «feuilles de route »
interministérielles identifient les réformes prioritaires et les projets structurants
locaux a fort enjeu demandant un engagement personnel et un investissement
particulier du préfet.

Les résultats obtenus par le préfet sont pris en compte dans son évaluation et
la détermination de la part variable de sa rémunération.

Dans la méme logique poursuivie par 1« Action publique 2022 », un
autre outil de pilotage est institué : le barometre des résultats de 1’action
publique.

Ce barometre correspond a un outil accessible a tous, sur le site
www.gouvernement.fr. Chacun peut y suivre, pour chaque territoire,
I"avancée et les résultats de l’action publique sur une sélection de
36 réformes prioritaires autour de 10 thématiques : 1.éducation - jeunesse,
2. économie - emploi, 3. transition écologique, 4. agriculture, 5. sécurité,
6. justice, 7. santé famille - handicap, 8.logement, 9. services  publics et
territoires, 10. culture.

Le « Guide du préfet et des services déconcentrés » présente ce barometre
comme un outil permettant le « dialogue avec les collectivités locales, les
résultats publiés [pouvant] étre mobilisés pour objectiver les situations avec les
partenaires locaux et enclencher une action ».

Un exemple tiré du barometre de 1’action publique : le nombre
d’agriculteurs engagés dans une démarche certifiée de transition agro-écologique

Barométre des résultats
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B. LA DIFFICILE ASSIMILATION DES REFORMES PAR LES ELUS
LOCAUX ET LES ACTEURS DE L’ETAT TERRITORIAL

1. La faible évaluation des réformes successives

a) Une absence d’évaluation de la RGPP et de la MAP

L’enchainement des réformes de I'Ftat territorial a un rythme
soutenu sur les quinze derniéres années laisserait imaginer qu’'un effort
substantiel d’évaluation de ces politiques a été déployé au fil du temps.
[In'en est absolument rien, ce qui ne peut manquer d’interroger:
les administrations déconcentrées seraient-elles condamnées a un cycle de
transformations incessantes sans que jamais ne soient tirés les
enseignements de 1’expérience précédente ?

Dans le cadre de la RGPP, le Conseil de modernisation des
politiques publiques (CMPP) a essentiellement tenu un role d’instance de
validation des décisions prises. I n'a pas survécu au changement
d’orientation impulsé avec la MAP, a laquelle il aurait pourtant pu fournir
d’utiles éléments de contexte et d’évaluation. Un méme regret peut étre
formulé a I'égard du Comité interministériel de modernisation de 1’action
publique (CIMAP) qui lui a succédé dans le cadre de la MAP.

Au final, parmi les administrations d’Etat, seule France Stratégie se
sera penchée sur les résultats obtenus par ces deux politiques, dans un
rapport publié en 2018 sur le « bilan de la RGPP et de la MAP en matiere de
modalité d’accompagnement et de bonne appropriation par les agents ». Encore
faut-il relever le théme tres limité de son étude (I'accompagnement et
I'appropriation par les agents) et un champ extrémement général
puisqu’englobant toutes les administrations, donc pas uniquement les
administrations déconcentrées.

I est d’ailleurs significatif que la démarche « Action
publique 2022 » n’a reposé sur aucun exercice préalable d’évaluation ou de
bilan, méme approximatif, quant aux réussites, aux échecs et aux
enseignements des politiques précédemment menées. Le Parlement n’a été
que faiblement associé a cette réforme qui n’est qu’issue des travaux d’un
comité comprenant une quarantaine de membres mélant économistes,
fonctionnaires, personnalités issues du secteur privé et élus, ayant rendu un
rapport public durant 1'été 2018. Ce rapport formulait des propositions
fondées sur 1'idée qu’« améliorer le service public tout en faisant des économies
substantielles est possible », ce qui est une vieille antienne, et s’appuyait sur
quatre prérequis : sortir de I'uniformité du service public, aller au bout de la
logique de transparence et de responsabilisation, faire confiance en interne et
ouvrir les services publics a toutes les initiatives d’intérét général.
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b) Le tableau de bord interministériel et territorialisé : nouvel outil
d’évaluation ?

Souhaitée par vos rapporteurs, la culture de 1'évaluation pourrait
étre encouragée par la création récente d'un tableau de bord
interministériel et territorialisé des réformes.

Ce tableau de bord ne doit pas étre confondu avec le barometre de
’action publique, en ce que le premier constitue un outil de pilotage interne
alors que le second est accessible a tous les administrés via Internet. Plus
précisément, il est destiné a un usage interne a I’administration d’Etat et
permet de restituer les résultats de 1'ensemble des 83 réformes identifiées
comme prioritaires par le Gouvernement.

Au niveau régional, le préfet de région dispose des résultats des
réformes prioritaires suivies a la maille régionale, ainsi que ceux de
I’ensemble des départements de la région. De cette facon, il dispose d'une
vision complete des résultats dans les départements pour chaque politique,
leur niveau d’avancement et les difficultés rencontrées.

Au niveau départemental, le tableau de bord permet de visualiser
les résultats des politiques publiques prioritaires et d’apprécier leur degré de
mise en oceuvre via la mesure de leur taux d’avancement, le suivi
d’indicateurs, ainsi que des commentaires qualitatifs contextualisant
I’exécution de ces réformes et les difficultés rencontrées.

Le recul manque encore pour estimer 1'apport réel de cet outil a la
démarche d’évaluation, mais il est certain que la logique sous-tendant
I'instauration de ce tableau de bord correspond bien a l'attente d’une
évaluation aussi précise que possible des résultats et des conséquences des
politiques de transformation des services déconcentrés de I’Etat. Pour autant,
ces outils ne doivent pas devenir trop contraignants pour les acteurs.

2. L’absence de concertation des principaux acteurs

a) Des élus locaux faiblement concertés

Plus de quatre élus locaux sur cinq estiment ne pas avoir été
suffisamment associés aux différentes réformes des services déconcentrés
de I'Etat. Telle est la proportion qui ressort des réponses a leur consultation
en ligne par vos rapporteurs. Plus précisément, 52,6 % ne sont « pas du tout
d’accord » avec l'affirmation selon laquelle ils auraient été « suffisamment
associés », quand 29 % se disent « plutot pas d’accord » avec cette assertion.
Seuls 2 % considerent avoir été suffisamment associés.

De ces résultats, deux constats aussi alarmants l'un que l'autre
doivent étre tirés. D’une part, le reproche concernant le manque de
concertation est trés largement partagé. D’autre part, aucune mesure
correctrice n’a été mise en place d’un train de réformes a l'autre. Faut-il
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d’ailleurs s’en étonner dés lors qu’aucune évaluation rigoureuse de la
précédente réforme de ’administration déconcentrée n’a précédé la réforme
suivante : les réformes s’empilent sans tentative d’en dégager de maniere
objective et documentée des enseignements pour la prochaine étape ni
encore moins d’estimer les conséquences territoriales.

Déja en 2016, votre Délégation dans son rapport d’information
dressait un constat tres comparable en soulignant que «[’association aux
réformes des acteurs de terrain demeure insuffisante aux yeux de la majeure partie
des €élus locaux et des syndicats qui ont été auditionnés ». Elle pointait le décalage
avec le discours « officiel » des représentants de 1'Etat qui insistaient, eux,
sur la consultation des acteurs de terrain, au premier rang desquels les élus
locaux.

Ce décalage peut de nouveau étre relevé en 2022 au terme de la
mission d’information confiée a vos rapporteurs. Ainsi, la direction
interministérielle de la transformation publique (DITP) indique que « les
collectivités territoriales ont été associées a la réflexion dans le cadre des travaux du
Comité CAP 2022. S’agissant de 1’échelon territorial, ['objectif est d’ouvrir
davantage le champ de la réflexion au-dela du périmetre de !'administration de
I'Etat, vers les collectivités territoriales et d’examiner toutes les pistes envisageables
visant la meilleure synergie pour l'action publique entre les deux périmetres »1.
La DITP ajoute que « les souplesses d’organisation données aux préfets, les voies
ouvertes par le projet de loi 3DS ainsi que la contractualisation (contrat de relance
et de transition écologique, contrats de sécurité intégrés, contrat de plan
Etat-région, « Action ceeur de ville », « Petites villes de demain », France-Services,
Territoires d’industrie) sont aussi le lieu de discussion entre UEtat et les
collectivités territoriales sur la définition d’organisations locales plus efficaces ». On
ne peut toutefois s’empécher de constater que, méme dans ces éléments de
réponse, aucune méthodologie de concertation des élus n’est clairement
identifiée, et encore moins exposée.

Au total, ainsi que le résume 1’Assemblé des départements de
France (ADF), invitée par vos rapporteurs a donner son point de vue sur
cette question, « les réformes engagées ont [...] insuffisamment associé les acteurs
de terrain »2.

Proposition n°2: rendre impérative une concertation nationale avec les
associations d’élus en amont du lancement d’une politique ministérielle se
chevauchant avec des compétences décentralisées.

Délai : immédiatement

Acteur(s) : Premier ministre, chef du gouvernement

1 Réponses écrites a vos rapporteurs, en date du 1¢" décembre 2021.
2 Réponses écrites de I’ADF a vos rapporteurs, en date du 5 octobre 2021.
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Encore ce déficit de concertation en amont aurait-il pu, au moins en
partie, étre compensé par une bonne information en aval des élus locaux sur
les réformes conduites. Tel n’est malheureusement pas le cas, puisque 23,5 %
des répondants a vos rapporteurs estiment ne pas du tout connaitre la
réforme en cours de l'organisation territoriale de 1'Etat. Lorsque les élus
locaux sont invités a évaluer leur degré de connaissance de cette réforme sur
une échelle de 0 (« Je ne la connais pas du tout ») a 10 (« Je la connais trés bien »),

85,5 % se situent entre 0 et 5, ce qui confirme la méconnaissance d’ensemble.

Cette appréciation a partir d’une interrogation portant sur la vision
globale de la démarche de réforme se trouve confirmée dans le cas
particulier de I’évolution en cours du role institutionnel du préfet. En effet, a
la question « Avez-vous eu connaissance du renforcement prévu du role du préfet
annoncé lors du Comité interministériel de la transformation publique (CITP) de
février 2021 ? », 69 % des élus locaux répondent par la négative.

Ce déficit de concertation et, méme, d’'information n’est pas sans
lien avec les craintes, les réserves et les critiques exprimées par les élus
locaux quant au mouvement continu de réforme de 1’Etat territorial sur la
période contemporaine, et sur lesquelles vos rapporteurs reviendront.

Il parait, en outre, indispensable de rappeler I'obligation incombant
a I'Etat en application de I'article L. 2255-1 du code général des collectivités
territoriales (CGCT), selon lequel «lorsqu’il est envisagé la fermeture ou le
déplacement d’un service de I'Etat, a I'exception de ceux des administrations
centrales et des services a compétence nationale, d'une collectivité territoriale, d'un
établissement public de coopération intercommunale a fiscalité propre ou d'un
organisme chargé d’une mission de service public situé dans le périmetre de
l'opération, le représentant de I'Etat dans le département ou I'autorité exécutive de
la collectivité territoriale, de I'établissement public de coopération intercommunale a
fiscalité propre ou de l'organisme chargé d'une mission de service public
communique au maire de la commune et au président de I'établissement public de
coopération intercommunale a fiscalité propre dont est membre la commune toutes
les informations justifiant cette fermeture ou ce déplacement, au moins six mois
avant la date prévue pour sa réalisation. Il indique également les mesures envisagées
pour permettre localement le maintien de ce service sous une autre forme.
Ces informations sont également transmises a la région et au département. ».

Proposition n° 3: rendre effective l'obligation d’information des élus
locaux en amont de toute évolution des services de 1’Etat dans leur
territoire.

Délai : immédiatement

Acteur(s) : Premier ministre, chef du gouvernement
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b) Des représentants de I'Etat peu associés

Vos rapporteurs ont cherché a connaitre les retours des élus locaux,
mais aussi ceux des fonctionnaires en poste dans les préfectures et
sous-préfectures. Il en ressort, notamment, une grande convergence de vue
s’agissant du manque d’association aux réformes.

Le point de vue des préfets et sous-préfets
sur la réforme de ’organisation territoriale de 1’Etat

Vous diriez que la réforme actuelle de Porganisation territoriale de I'Etat...

Est souhaitable 62% 17% 4%
Est pertinente 50% 18% 6%
Répond a mes attentes 23% 25% 17%

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%
Pourcentage

@ Daccord Ni d'accord, ni pas d'accord @ Pas d'accord Ne se prononce pas

Le regard croisé des préfets et sous-préfets, d'une part, et des élus
locaux, d’autre part, offre une mise en perspective du mouvement de
réformes de l'organisation de I'Etat territorial. Les graphiques suivants le
mettent en évidence.
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Cette comparaison des points de vue fait ressortir plusieurs points
saillants :

- un accord fort sur le fait que la réforme de l'organisation
territoriale de 1’Etat est souhaitable pour les représentants de

I’Etat comme pour les élus ;

- l'avis est toutefois plus modéré concernant la pertinence de la
réforme, singulierement chez les élus ;

- la réforme de l'organisation territoriale de 1’Etat répond encore
moins aux attentes des préfets et sous-préfets (36 %) qu’a celles

des élus (22 %) ;

- ce sont les représentants de I'Etat qui dénoncent le plus (a 85 %,
contre 64 % du coté des élus locaux) le rythme de réforme de

I'organisation territoriale de 1’Etat ;



-30 -

- si l'absence de sentiment d’association aux réformes est tres
marqué chez les élus (82 %), il est loin d’étre négligeable chez les
représentants de 'Etat : 43 %, seul un sur cinq disant avoir été
associé ;

- enfin, et cela est tres révélateur, seul un représentant de I'Etat sur
quatre estime que la réforme de l'organisation territoriale de
I’Etat est efficace.

Au total, la confiance des préfets et sous-préfets vis-a-vis des
réformes de I'organisation territoriale de I’Etat s’érode avec le temps.

La perception des réformes

Faisant suite a la Réate, le plan « préfectures nouvelle génération » (PPPNG) a pris fin en décembre 2020. Un nouveau
cadre d’organisation va étre défini pour les préfectures et les sous-préfectures au travers de la démarche « missions
prioritaires des préfectures » (MPP 22). Pouvez-vous donner votre avis sur les affirmations suivantes ?

La Réate était une réforme utile 58% 16% 15%
Le PPNG était une réforme utile 51% 13% 13%

Le I\/IPP'22 inquiete le persqnnel des 38% 24% 21% 16%
préfectures et sous-préfectures

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%
Pourcentage

@ D'accord Ni d'accord, ni pas d'accord @ Pas d'accord Ne se prononce pas

Si 58 % des représentants de I'Etat jugent que la RéATE était une
réforme utile, ce taux passe a 51 % s’agissant du PPNG. En outre 38 % (soit
une majorité relative) indiquent que la démarche « missions prioritaires des
préfectures » (MPP 22) inquiete le personnel des préfectures et
sous-préfectures.
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3. Le manque de clarté des objectifs recherchés

a) L’ambition affichée : améliorer le fonctionnement des services de I'Etat

Chaque réforme de I'Etat déconcentré est bien évidemment en
théorie portée par I’ambition d’améliorer le fonctionnement de ces services et
de répondre ainsi au mieux & la demande d’Etat dans les territoires. En 2016,
votre Délégation avait observé a cet égard que «les objectifs poursuivis sont
annoncés comme plus qualitatifs, 'accent étant mis sur la priorisation des
missions plutét que sur la réduction des effectifs ». Six ans apres, cette
affirmation demeure s’agissant de la nouvelle vague de réformes intervenues
avec la stratégie « Action publique 2022 ».

Dans le cadre de cette stratégie, la DITP souligne que le mouvement
actuel de déconcentration « dans le champ des politiques publiques comme dans
celui de la gestion des ressources humaines et budgétaires » a pour objectif de
« promouvoir une action publique plus proche, plus simple et plus efficace ».
Elle met en avant trois grands axes : une responsabilité renforcée, des marges
de manceuvre accrues et le réarmement des services déconcentrés.

Concernant le renforcement de la responsabilité des acteurs de
I’administration déconcentrée, le rdle du préfet dans la mise en ceuvre des
réformes prioritaires et dans la stratégie du « dernier kilomeétre » tient une
place prépondérante. En effet, fort du mandat interministériel qui lui a été
confié (la « feuille de route »), il coordonne et pilote les politiques publiques
en s’appuyant sur le barometre des résultats de 1’action publique.

Justifiées par la volonté que les décisions soient prises au plus pres
de l'usager et des territoires, les marges de manceuvre accrues résultent
d’une série de dispositions allant de I'exercice du droit de dérogation a la
déconcentration des décisions en matiere de ressources humaines et
budgétaires.

Le réarmement des services déconcentrés s’entend comme 1'arrivée
de nouvelles ressources humaines, soit la nomination d’une trentaine de
sous-préfets a la relance et l'affectation de vingt-trois experts de
haut-niveau / directeurs de projet dans les territoires. Il renvoie également a
la création de I’ANCT pour accroitre la mise a disposition de ressources
d’ingénierie au niveau local. Enfin, il s’agit de moyens accrus (avec au total
plus de 8 millions d’euros) accordés pour les laboratoires d’innovation
territoriale « afin de permettre aux services déconcentrés de trouver des solutions a
taille humaine congues pour répondre aux enjeux de chaque territoire ».

Les laboratoires d’innovation territoriale

Les laboratoires d’innovation territoriale ont été créés a la suite d’un appel a
projets lancé par la DITP dans le cadre du Programme d’investissement d’avenir
(PIA) en novembre 2016. L’objectif de cet appel a projet consistait & permettre la
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création de lieux d’échanges et de valorisation de la créativité, des idées et des
compétences des agents de I’administration territoriale de 1’Etat.

Aujourd’hui, on dénombre douze laboratoires d’innovation territoriale
implantés dans toute la France. Ils se différencient par leur organisation et les
thématiques qu’ils traitent. Tous ont cependant comme point commun de proposer
de nouvelles méthodes de travail et d’accompagner le changement au travers de
projets dédiés. L’ambition vise a faciliter 'émergence et I'expérimentation de projets
d’innovation publique qui répondent a des problématiques de territoire, a I'initiative
des agents de terrain.

Ils sont portés par les secrétaires généraux pour les affaires régionales
(SGAR), des services déconcentrés de I'Etat, des conseils régionaux ou
départementaux, des communes...

Un premier bilan de ce dispositif a été dressé en avril 2019 par un cabinet
indépendant (le cabinet Planéte publique) sur commande de la DITP. Il en ressort
qu'en l'espace de quelques mois de fonctionnement, ces laboratoires d’innovation
territoriale totalisaient un ensemble de 94 actions et projets réalisés ou en cours.
Ces réalisations recouvraient une grande variété d’actions, allant de la mise en ceuvre
de chantiers structurants ou la création d’outils pérennes (par exemple, le projet
« Zéro non-recours aux droits» porté par le Lab Zéro a Marseille ou le
développement d’un simulateur d’entretiens de recrutement par le Ti'Lab a Rennes)
a la conduite d’interventions courtes et ponctuelles (réunions d’information, séances
de créativité, sprints de prototypage...) en passant par des actions
d’accompagnement et des apports d’ingénierie (montage de formations, appui a la
conception de projets innovants, diffusions de kits et de guides de bonnes pratiques).

b) La réalité constatée : une baisse drastique des moyens de I'Etat dans les
territoires

Si au lendemain de la REATE, l'accent a eu tendance a étre mis sur
les aspects qualitatifs des réformes de I’administration déconcentrée, cela ne
peut occulter la réalité d’une gestion des réformes par le chiffre et les
effectifs. Au cours des auditions conduites par vos rapporteurs, c’est
certainement 1’Association des petites villes de France (APVF) qui a
synthétisé cette analyse dans la forme la plus radicale: «les réformes
successives de I'administration territoriale n’ont été pensées que d'un point de vue
financier : l'objectif principal de ces réformes était de faire des économies
d’échelle »1.

Ce point de vue est partagé par les organisations représentantes des
personnels de I’administration déconcentrée qui vivent et mettent en ceuvre
un flux continu de réformes depuis une quinzaine d’années. Lors de la table
ronde qui leur a été consacrée par vos rapporteurs le 23 novembre 2021,
David Lecoq, au nom de la CGT, a ainsi déploré que « le bilan de ces réformes
depuis quinze ans soit la baisse du nombre de fonctionnaires, qu’on essaie depuis
d’absorber ». Selon la CFDT, «les différentes réformes mises en ceuvre (RGPP,
REATE, Plan préfecture nouvelle génération et « Action publique 2022 ») n’ont été

1 Réponses écrites de I’APVF a vos rapporteurs, en date du 5 octobre 2021.
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ni prévues ni construites dans le sens d’'une meilleure réponse aux collectivités
territoriales : elles ont eu pour objectif une réorganisation interne des services de
I'Etat aux fins de réduire les coiits budgétaires de fonctionnement (suppression de
postes essentiellement) »1.

De fait, dans son rapport « Les services déconcentrés de ’Etat : clarifier
leurs missions, adapter leur organisation, leur faire confiance »?, la Cour des
comptes attestait que « les services déconcentrés de I'Etat ont contribué a la
réduction des effectifs de I'Etat, liée a la fois aux transferts de compétences qui ont,
pour certains, entrainé des transferts d’effectifs, et a la volonté de maitriser le déficit
budgétaire de I’Etat ». Elle chiffrait cette réduction entre 2011 et 2015 a 1,87 %,
les effectifs passant de 1 334 406 a 1 309 416 agents.

L’évolution des effectifs du programme portant les moyens
humains dédiés aux préfectures et aux sous-préfectures se révele de ce
point de vue particulierement éclairante, en dépit d'un changement de
périmetre a compter du 1¢ janvier 2020.

Les effectifs de I’administration territoriale entre 2011 et 2021

(en équivalent temps plein annuel travaillé (ETPT))
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Source : d’apreés les bleus budgétaires annexés aux projets de loi de finances

De 2011 a 2019 les effectifs réels des préfectures et des
sous-préfectures ont enregistré une baisse continue, passant de 27 765
équivalent temps plein travaillé (ETPT) a 24 885 ETPT, soit un recul de
-10,4 %.

I Réponses écrites de la CFDT a vos rapporteurs, en date du 23 novembre 2021.
2 Rapport en date du 11 décembre 2017.
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A partir de 2020, le suivi de ces effectifs a partir des documents
annexés au projet de loi de finances devient plus délicat en raison de
changements de périmetre budgétaire. En effet, les effectifs du
programme 307 « Administration territoriale » sont fusionnés avec ceux du
programme 333 « Moyens mutualisés des administrations déconcentrées »
(c’est-a-dire ceux des DDI) dans un programme unique 354 « Administration
territoriale de 1'Etat». Les effectifs de ce programme sont majorés de
1 803 ETPT du fait de la création de secrétariats généraux communs (SGC),
induisant le transfert «entrant» des personnels issus des secrétariats
généraux des DDI.

De méme, en 2021, la poursuite de la réforme de l'organisation
territoriale de 1'Etat se traduit sur les effectifs du programme 354
« Administration territoriale de I'Etat » par une majoration de 424 ETPT en
raison de la création des DDETS, de 321 ETPT du fait de la mise en place des
SGC dans les départements d’outre-mer?, et de 100 ETPT liés au transfert des
missions des services de la main d’ceuvre étrangere au réseau des
préfectures.

Au final, il est cependant possible de dresser un bilan de 1'impact
des réductions d’effectifs sur les préfectures et les sous-préfectures entre
2009 et 20202 :

- pour les préfectures: 35 ont perdu au moins 50 ETPT
(Saint-Brieuc ayant méme connu une baisse de 46,2 %, soit
79 ETPT en moins), 23 ont enregistré une baisse comprise entre
40 et 50 ETPT, 19 sont concernées par une diminution comprise
entre 30 et 40 ETPT et 21 ont abandonné moins de 30 ETPT.
En sens inverse, trois préfectures ont vu leur effectif augmenter
(+94 % pour Nantes, +4,1 % pour Strasbourg et +1,5 % pour
Poitiers) ;

- pour les sous-préfectures: cinq sont concernées par une
diminution supérieure a 30 ETPT (soit - 61,7 % pour Grasse,
- 55,3 % pour Boulogne-Billancourt, - 48,8 % pour Brest, - 44,2 %
pour Le Havre et -39,6 % pour Nogent-sur-Marne), huit
subissent une baisse comprise entre 20et 30 ETPT, pour 59
d’entre elles la baisse se situe entre 10 et 20 ETPT et 159 ont
connu une baisse inférieure a 10 ETPT. Il faut ajouter que quatre
ont des effectifs en hausse (+25,6 % a Mirmande, +6,4 % a
Saint-Denis, + 4,6 % a Bellac et + 0,7 % a Mamers).

I Hors Guyane.
2 Source : direction de la modernisation de I'administration territoriale (DMAT). Les effectifs donnés
correspondent au plafond d’emploi accordé.
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Les préfets et les sous-préfets déplorent le manque d’effectifs

Le tableau ci-dessous rend compte de l'avis des préfets et sous-préfets au sujet
des effectifs dont ils disposent pour mener a bien leurs missions.

Pouvez-vous donner votre avis sur les affirmations suivantes ?
Iy a suffisamment de personnel en
vas perso 21% 13% 66%

préfecture et en sous-préfecture

Le personnel des prgfectures et de§ 47% 9% 45%
sous-préfectures est suffisamment formé

Les moyens hgmalns des prgfectu_res et 70% 9% 20%

des sous-préfectures sont insuffisants

@ D'accord Ni d'accord, ni pas d'accord @ Pas d'accord

De maniére globale, les préfets comme sous-préfets se rendent compte des
limites de l'organisation de leurs services. Si la question de la formation des personnels
ameéne un avis partagé (47 % estimant qu’ils sont assez formés contre 45 % qui ont un avis
contraire), 'aspect quantitatif et humain ameéne des réponses bien plus tranchées :

- 70 % des préfets et sous-préfets estiment que les moyens humains des
préfectures et des sous-préfectures sont insuffisants ;

- 66 % estiment qu’il n'y a pas suffisamment de personnel.

Proposition n° 4 : assurer des moyens suffisants de fonctionnement pour
chaque sous-préfecture.

Délai : immédiatement

Acteur(s) : ministére de 1'Intérieur, direction de la modernisation de
I’administration territoriale (DMAT)

Concernant les DDI, et selon les données communiquées par la
direction de la modernisation de l’administration territoriale (DMAT) du
ministere de l'Intérieur, qui pilote depuis 2020 les effectifs des DDI en
application du décret n°2020-1050 du 14 aotit 2020, ces directions ont,
elles-aussi, subi une érosion continue de leurs effectifs.

Alors qu’en 2011 les effectifs physiques des DDI s’élevaient a
39 796 agents, ces directions ne comptaient plus que 25 474 agents en 2020,
soit une chute de 36 %. Au cours de cette période, la création des DRJSCS et
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des DDJSCS a fortement impacté a la baisse 1'effectif global des DDI, avec
une réduction de 7,2 % entre 2014 et 2015.

L’évolution des effectifs physiques des DDI de 2010 a 2020
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Source : DMAT

La dynamique a la baisse des effectifs des DDI

Le rapport de la Cour des comptes, paru le 14 avril 2022, sur « Les effectifs de
I'administration territoriale de 'Etat » pointe une trajectoire a la baisse des effectifs des DDI,
qui représentent I'un des maillons de l'ingénierie d’Etat en soutien des collectivités
territoriales.

La Cour souligne qu’« entre 2012 et 2020, les DDI ont perdu 30,8 % de leurs
emplois. De tous les services déconcentrés de 1’Etat, ce sont les directions dont les effectifs ont
baissé le plus rapidement depuis 2011 », méme si ce constat doit étre nuancé par des effets de
périmetre altérant I’étude du schéma d’emplois de ces services.

Selon la Cour, «si le défaut de fiabilité des données ne permet pas de conclure
définitivement, il semblerait néanmoins que les ministéres, notamment l’écologie et les
ministeres sociaux, aient fait le choix de faire porter leurs schémas d’emplois [a savoir des
réductions d’effectifs] en priorité sur leurs agents départementaux, parfois au-dela de la part
que ces derniers représentent dans le programme [budgétaire] ».

L’évolution des plafonds d’emploi des DDI de 2010 a 2020

(en ETPT)

31/12/200]  31/12/2009] 31/12/2018] 31/12/2017]31/12/2016]31/12/2015] 31/12/2014] 31/12/2013] 31/12/2012] 31/12/2011]31/12/2010
DDCS 2191 2258 2397 2430 2454 2437 3066 3160 3207 11621 3394
DDCSPP 3141 3190 3309 3349 3350 3337 332 3454 3494 3820
DDPP 3679 3685 3835 3867 3851 3834 3881 3911 3947 4528
DDT 170 9547 9649 9890 10399 10979 12148 12792 14125 23409 16454
DDTM 5948 5947 6099 6410 6713 7414 7763 8241 9270
TOTAL 23751 24628 25137 25635 26464 27300 29830 31080 33074 35030 37 466

Source : DMAT
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Pour 2021, la DMAT estimait que les effectifs des DDI se situaient
aux environs de 28 000 agents, soit une hausse de + 10 %. La création des
DDETS s’est en effet traduite par le renfort de pres de 5000 agents des
anciennes unités départementales des DIRECCTE et, en sens inverse, par le
départ :

- des agents chargés des missions relatives a la jeunesse, au sport
et a la vie associative des anciennes DDCS vers les services
départementaux de I’éducation nationale ;

- des agents chargés des fonctions support dans les DDI vers les
SGC.

La présence de I'Etat dans les territoires ne se limite pas aux seules
préfectures, sous-préfectures et DDI. D’autres administrations déconcentrées
tiennent également une place importante dans la relation entretenue par les
collectivités territoriales avec I'Etat. C'est le cas notamment du réseau
déconcentré de la direction générale des finances publiques (DGFiP) et de
ses trésoreries. Celles-ci assurent notamment le suivi de la gestion
budgétaire et comptable des collectivités territoriales, de leurs établissements
publics, des hopitaux et des offices publics de 'habitat (OPH).

Or, la fusion de la direction générale des impodts (DGI) avec la
direction générale de la comptabilité publique (DGCP) a initié une révision
du maillage territorial de cette administration financiere, dont 1'une des
traductions les plus tangibles a été la suppression de nombreuses
trésoreries. Dans son rapport d’information au nom de la commission des
tinances « Agir pour nos concitoyens : redonner de la proximité et de l'efficacité a
I'action publique dans les territoires »1, notre collegue alors Jacques Genest
notait que «depuis 2013, les différentes réorganisations intervenues se sont
traduites par la suppression nette de 535 trésoreries sur le territoire ».

En septembre 2020, le ministere de I’économie a toutefois annoncé
une relocalisation d’une partie des effectifs de la DGFiP en province, vers
des villes petites et moyennes. Au total, 2500 postes pourraient
progressivement étre transférés de Paris entre 2021 et 2026. A titre
d’exemple, Mende accueille a partir de 2021 une vingtaine d’agents d’un
service d’appui a la publicité fonciere, Lisieux une quarantaine d’agents d'un
centre de contact pour les contribuables professionnels a compter de 2023, ou
Chateaudun 35 a 40 agents d’un podle de controdle fiscal a distance a compter
de 2022. Il est toutefois encore trop tot pour juger de la concrétisation de
cette annonce.

Comme on le constate, pour les services préfectoraux comme pour
les autres administrations déconcentrées, les réorganisations, les fusions et
les changements de périmetres rendent difficile I'exercice de comparaison
sur moyenne et longue période. Pour autant, le sens de I'évolution ne souffre

1 Sénat, rapport d'information n° 334 (2019-2020).
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aucun débat : les effectifs de I’administration déconcentrée ont sévérement
reculé.

Les baisses sont la plupart du temps justifiées par deux séries
d’arguments : d’'une part, une réorganisation débouchant sur wun
fonctionnement plus efficient des services, nécessitant des lors moins de
personnels, et, d’autre part, des gains de productivité dégagés par le
déploiement de nouveaux outils technologiques (par exemple, Ila
dématérialisation de la transmission d’actes). Cette argumentation demeure
fragile dans la mesure ou aucune évaluation ex post ne vient jamais la
vérifier (ou linfirmer). En pratique en revanche, les exemples de
dégradation du niveau de service rendu aux collectivités territoriales, et plus
généralement aux usagers, se rencontrent fréquemment.

Deux exemples concrets de dysfonctionnement liés
aux réductions d’effectifs

1) La mission de contrdle de la commande publique

Avant la réforme de la DGCCREF, les agents de cette direction en département
avaient en charge la mission de contrdle de la commande publique. IIs possédaient
une vision globale des différents appels d’offre et des candidats répondant a ces
appels. Ils pouvaient ainsi conseiller les collectivités territoriales et leur apporter leur
expertise en situation d’appel infructueux, d’offre anormalement basse ou d’offre
suspecte.

Dans le cadre de la REATE, cette mission a été dévolue aux seuls agents en poste
en DIRECCTE au niveau régional. Ainsi, le nombre d’agents en charge de ces
missions a été réduit, mais avec une perte de la qualité de service rendu aux
collectivités territoriales. En effet, 'expertise, la connaissance fine des répondants et
I'effet de partage de connaissances en réseau se sont progressivement dilués.
Désormais, les agents en charge de cette mission se concentrent sur la détection
d’ententes illicites et délaissent 1’aspect correspondant a 1’accompagnement des
collectivités territoriales et de leur commission d’appel d’offre.

2) Le déploiement numérique

Par ailleurs, le déploiement d’innovations numériques peut recéler des
difficultés nouvelles, tant pour les personnels des services déconcentrés que pour les
collectivités territoriales elles-mémes. Ainsi que les représentants de la CFDT l'ont
souligné aupres de vos rapporteurs, 1’organisation des services des préfectures et des
DDI a été « revue a I'aune de la numérisation », mais celle-ci « emporte des difficultés :
déploiement d’applications informatiques peu efficaces, redéploiement des tiches sans tenir
compte des difficultés techniques, suppressions de postes liées aux supposés gains de temps de
travail, formation métiers qui peine d s’inscrire dans un calendrier opérationnel, surcharge
dans l’exercice des missions, télétravail tres hétérogene selon les grades, les départements et
les services »1. L'exemple le plus récent est vraisemblablement a chercher du co6té la
mise en ceuvre des SGC depuis le 1¢r janvier 2020 et des difficultés informatiques
auxquelles elle est désormais confrontée. Ces difficultés ont conduit au « plan
d’action et de soutien pour les SGC départementaux » produit par la DMAT au cours
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du dernier trimestre de 1’année 20212.

En conséquence de la e-administration, des services d’accueil du public dans les
préfectures et les sous-préfectures ont par ailleurs été supprimés. C’est par exemple
le cas concernant la délivrance des titres d’identité. De ce fait, un effet report des
usagers sur les collectivités territoriales a pu étre constaté. L’année 2022 aura ainsi
été marquée par des phénomenes de file d’attente des usagers en demande de
documents d’identité (nouvelle carte nationale d’identité, passeport) pouvant décaler
de plusieurs mois I'obtention de ces documents.

T Réponses écrites de la CFDT a vos rapporteurs, en date du 23 novembre 2021.
2 Cf. Note en date 13 octobre 2021.
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II. LA NECESSAIRE CLARIFICATION DU ROLE DE L’ETAT DANS LES
TERRITOIRES

Comment expliquer que l’administration territoriale de I’Etat
connaisse un mouvement perpétuel de changements depuis maintenant
plusieurs décennies ? La cause est a chercher du coté de 1'idée que 1’on se
fait de la place de I’Etat dans les territoires. Or, a cet égard, il faut bien
reconnaitre un déficit de vision sur le long terme, qui ne peut que nourrir les
tatonnements, les improvisations et les expérimentations décevantes. Dans
un pays construit historiquement autour d’un Etat fort et centralisateur, il
n'est d’ailleurs pas surprenant qu’il soit difficile d’imaginer une relation
équilibrée entre cet Etat et les collectivités territoriales.

La clarification du rdle de I'Etat dans les territoires représente
pourtant le préalable a toute nouvelle avancée dans 1'organisation et le
fonctionnement de I’administration territoriale. C’est aussi une condition de
stabilisation de l'ordonnancement administratif au niveau déconcentré.
Selon vos rapporteurs, cette réflexion stratégique doit s’articuler autour de
deux grandes lignes d’horizon: recentrer 1’Etat sur ses missions

régaliennes et favoriser la logique d’accompagnement des élus locaux.

A. RECENTRER L’ETAT SUR SES MISSIONS REGALIENNES ET ANCRER LE
PREFET AU CGEUR DE L’ETAT TERRITORIAL

1. Une meilleure répartition des compétences

a) Privilégier le principe de subsidiarité

En dépit des mnombreuses réformes de 1’administration
déconcentrée, le point d’équilibre n’est pas atteint du point de vue des
collectivités territoriales. Il s’agit ici de tout l'enjeu autour de la juste
application du principe de subsidiarité.

Pour rappel, le rapport du Groupe de travail présidé par Monsieur
le Président du Sénat, Gérard Larcher, sur la décentralisation! définit le
principe de subsidiarité comme un principe de proximité :

« Le principe de subsidiarité est en réalité un principe de proximiteé : il
implique d’organiser les politiques publiques a 1’échelon le plus proche des
citoyens, dans la mesure compatible avec lefficacité. Ainsi, la commune doit
en principe étre préférée au département, le département a la région, la région a
I'Etat, la Nation a I'Europe dés lors que cette préférence ne préjudicie pas a
Uefficience de l'action publique et au respect des droits fondamentaux des citoyens.
Ce principe est inscrit dans la Constitution. Son application reste néanmoins
entravée par la répartition actuelle des compétences entre I’Etat et les collectivités.

1 En date du 2 juillet 2020.
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Comme 1'a mis en exergue la crise sanitaire actuelle, l'effectivité de
I'action publique est d’autant mieux assurée que les décisions sont prises au
plus pres des territoires, tant par les collectivités territoriales que par les services
de I'Etat. »

En pratique, ce principe de subsidiarité connait des difficultés a
s’'inscrire dans la réalité des territoires. Aupres des élus locaux, il renvoie
tout d’abord a un regard d’ensemble plutot pessimiste porté sur le niveau de
service apporté par 'Etat aujourd’hui, dans la mesure oi1 75,2 % estiment
que le service public de 1’Etat s’est dégradé sur leur territoire (36,5 % « tout
a fait d’accord », 38,7 % « plutét d’accord »).

Concernant la dégradation du service public de I'Etat dans le
département, 'avis des préfets et sous-préfets est plus nuancé: 44 %
adhérent a ce jugement, tandis que 36 % ne le considerent pas comme
pertinent.

Pres d’un maire sur deux de commune de moins de 1 000 habitants
(48,6 %) estime pour sa part que 'offre de services publics sur son territoire
est défaillante (48,9 % d’insatisfaits), alors que pour les communes de plus
de 5000 habitants on est a un peu moins d’un sur quatre (24,4 %). Il n'y a
que pour les maires des communes de plus de 5 000 habitants que la
satisfaction est marquée (57,8 %).

Les élus locaux sont majoritaires a regretter les doublons entre les
services de I'Etat et ceux des collectivités territoriales: deux sur trois
(66 %) déplorent qu’il y en ait trop (25,7 % « tout a fait d’accord », 40,3 %
« plutot d’accord »). C’est également le cas chez les préfets et sous-préfets,
dans une moindre proportion toutefois : 54 % expriment ce regret.

Une courte majorité (52,4 %) estime que « I'Etat doit complétement
renoncer aux compétences qu’il a décentralisées » (16,5 % «tout a fait
d’accord », 35,9 % «plutot d’accord »). En comparaison, ils sont 47 % a le
penser parmi les préfets et sous-préfets.

Par contre, une forte majorité (73,4 %) estime que le retrait de 1’Etat
a été compensé par les collectivités territoriales (34,7 % «tout a fait
d’accord », 38,7 % « plutét d’accord »).

Derriére cet avis, une critique des conditions du retrait de I'Etat se
fait jour. En effet, une majorité écrasante (88,9 %) regrette que « les réformes
de UEtat induisent systématiquement un report de charges sur les
collectivités locales » (45,9 % « tout a fait d’accord », 43 % « plutot d’accord »).

Ce regard trés critique se reflete également dans 'idée que se font
les élus locaux des champs de priorité de l'action de I'Etat dans les
territoires. Globalement, il en ressort ’envie de voir un Etat moins dispersé
et recentré sur quelques grands domaines d’action. C'est d’ailleurs la une

distinction importante par rapport a la précédente enquéte que votre
Délégation avait menée en 2016.



_43 -

En 2016, il n’était ressorti aucun champ de politique publique
comme particuliérement prioritaire. La sécurité avait été placée en téte des
« champs d’action prioritaires des services déconcentrés de I'Etat», mais elle
n’avait en définitive recueilli que 12 % des suffrages. L'écart était faible avec
des secteurs tels que la santé (9,2 %), le développement économique (8,8 %),
I’aménagement (8,7 %), le controle de légalité (8,5 %) ou 1'équilibre territorial
(8,2 %).

En 2021, les tendances sont nettement plus marquées, elles doivent
nécessairement étre interprétées en ayant a l'esprit le contexte de crise
sanitaire et de pré-campagne présidentielle. Au tr