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AVANT-PROPOS

Le 16 septembre 1969, M. Jacques Chaban-Delmas, Premier ministre,
tenait devant I’ Assemblée nationale une déclaration de politique générale.

11 affirmait a cette occasion son souhait de « faire lever la pate de formes
nouvelles et plus riches de démocratie et de participation, dans tous les
organismes sociaux comme dans un Etat assoupli, décentralisé, désacralisé ».

Puis, il prescrivait aux ministres de lui « présenter dans les trois mois un
plan de réorganisation de leur administration centrale visant a la suppression de
directions ou services dont la nécessité a cessé d’exister » et annongait que « pour
accroitre la souplesse de I’administration, seront constituées, sous [s]on égide,
des équipes administratives douées d'une grande mobilité et susceptibles d’étre
affectées rapidement a des taches urgentes ou a des missions nouvelles, sans pour
autant accroitre definitivement les moyens des administrations concernées ».

Enfin, il concluait que « c’est cette remise en cause des fonctions et de
I’organisation de I’Etat qui nous permettra de réaliser des économies a la fois
réelles et définitives ; [...] des le budget suivant, les contraintes [...] de réexamen
approfondi des missions de I’administration, commenceront a produire leurs
effets, c’est-a-dire a libérer des moyens ».

Demeuré, plus de cinquante ans aprés son prononcé, un modele d’élégance
oratoire et d’engagement politique, le discours du maire de Bordeaux, Président de
I’Assemblée a plusieurs reprises, frappe aussi son lecteur contemporain par la
justesse du diagnostic qu’il posait sur I’administration frangaise.

Nul ne peut se satisfaire qu’avec une masse salariale de 312,4 milliards
d’euros, soit 13,6 % du produit intérieur brut (PIB), nos services publics, si
souvent présentées comme un trésor, soient déclassés aux yeux des Frangais eux-
mémes comme a ceux de nos observateurs étrangers.

Les responsables politiques successifs en sont conscients ; les démarches
de transformation publique conduites au cours des trois dernieres législatures ont
permis des avancées notables, mais aussi montré de trop nombreuses limites.

e De 2007 a 2012, la révision générale des politiques publiques (RGPP)
s’est caractérisée par une forte centralisation et le recours a des équipes mixtes,
accueillant des cabinets d’audit. Cette méthode n’a pas facilité le dialogue social,
notamment sur 1’idée demeurée célébre du non remplacement d’un fonctionnaire
sur deux faisant valoir ses droits a la retraite. La RGPP a permis des résultats
tangibles au plan budgétaire, mais sa méthode ne s’est pas révélée approprié¢e. En
fin de compte, les économies réalisées par la RGPP sont de 12 milliards d’euros a
court terme, mais elles n’auront été qu’une inflexion, rapidement rattrapée par la
réalité de la demande citoyenne, plutét qu’un changement structurel.
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e De 2012 4 2017, la modernisation de I’action publique (MAP) a été
présentée avant tout comme un cycle d’évaluation des politiques publiques,
motivée par I’importance du virage numérique et la demande de transparence de la
part des Frangais. Les économies budgétaires n’étant pas affichées comme une
ambition majeure, sur un chiffrage initial de 5 a 7 milliards d’euros, moins de la
moitié est vérifiable.

e De 2017 a 2022, le programme Action publique 2022 constitue la
derniere démarche de transformation publique. Si elle a permis d’engager des
chantiers importants, la double crise du mouvement social dit des gilets jaunes
puis de I’épidémie de covid-19 a interrompu son élan. Par ailleurs, le caractére
relativement vaste des mesures recommandées dans ce cadre a limité la capacité a
les traduire de fagon concréte.

Ces différents plans ont tous tenté¢ de répondre a deux objectifs que les
rapporteurs considérent comme complémentaires : réarmer le service public et en
améliorer I’efficacité au profit de nos concitoyens ; contribuer au redressement des
comptes de la Nation par la rationalisation de I’action et du fonctionnement de
I’administration.

A I’heure ou les Frangais jugent le service rendu par 1’administration peu
satisfaisant et ou le déficit public s’établirait a 4,7 % du PIB, I’atteinte de ces deux
buts est plus que jamais un impératif.

Au regard des expériences passées et des auditions menées, les rapporteurs
ont confirmé leur intuition qu’il ne peut exister d’économies budgétaires durables
dans les solutions de facilité. La rationalisation de I’administration est en tout
point une question de temps. Nous devons étre tout de suite tranchants avec
I’inutile mais savoir nous montrer patients pour ne pas abimer ce qui fonctionne.

Les rapporteurs sont convaincus que seule une tres forte volonté politique,
combinée a un consensus simplificateur dans la durée, peuvent produire des
résultats concrets au bénéfice de la compétitivité de notre pays. Certes, les
mesures prises pour réduire les dépenses publiques tout en améliorant le
fonctionnement de I’administration ne doivent pas s’inscrire dans une logique
d’austérité, qui n’a jamais été souhaitable ni audible pour nos concitoyens.

Il convient, en reprenant le fil de I’histoire 1a ou il a connu une pause quand
les propositions du comité Action publique 2022 allaient étre mises en application,
de relancer rapidement un élan de modernisation s’attachant a préserver le service
public, a redonner du sens aux agents qui y concourent et a réinterroger chacune
des missions remplies par I’Etat. A I’inverse de la maniére de travailler suivie par
la RGPP, les rapporteurs pronent un véritable changement de culture sur le long
terme qui doit se traduire par des économies budgétaires structurelles. A 1’inverse
de celle de la MAP, ils estiment que I’effort doit se traduire texte financier aprés
texte financier et que les agents publics doivent étre intéressés aux améliorations.
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Au sein de ’administration mais également dans les relations avec les
usagers des services publics, la culture de la confiance doit prendre le dessus
sur celle du contréle. Il s’agit d’un levier incontournable de simplification,
d’allégement etde modernisation de 1’action de 1’FEtat.

L’objectif des rapporteurs pourrait étre résumé en ces quelques mots :
« plus de confiance pour moins de dépenses ».

Début 2023, le Gouvernement a décidé de mettre en ceuvre un nouveau
chantier de revue des dépenses avec trois conditions de réussite affichées :

— un portage politique de haut niveau ;
— un objectif assumé de recherche d’économies ;

— une articulation claire avec les calendrier administratif et parlementaire
des lois financieres.

Présenté devant la commission des finances une dizaine de jours avant la
tenue des assises des finances publiques, sous 1’égide du ministre de I’économie,
des finances et de la souveraineté industrielle et numérique, le rapport de cette
mission d’information constitue une contribution qui se veut a la fois
complémentaire et distincte de la démarche engagée par le Gouvernement.

Ces assises sont I’opportunité d’enclencher un mouvement : il importe que
des signaux forts soient émis et que 1I’administration soit impliquée a tous les
niveaux hiérarchiques par la nécessité d’un sursaut que nos concitoyens exigent.

Les travaux conduits par les rapporteurs et leurs collégues aboutissent a la
présentation d’un plan chiffré, réaliste et ambitieux, mobilisant des facettes
complémentaires de ’action publique et de la gestion des services qui la font
vivre, pour une économie incrémentale de 15 milliards d’euros d’ici a 2030.

Nos engagements européens prévoient un retour du déficit public sous le
seuil de 3 points de PIB a I’horizon de 2027 et une baisse du poids de la dette
publique a compter de 2024.

L’effort pour passer d’un déficit public de 4,7 points de PIB a 3 points
implique une économie de 1’ordre de 45 milliards d’euros. Le travail fourni par
la mission entend donc participer a hauteur d’un tiers de ’effort de réduction
du déficit public.

Les deux derniers tiers pourraient étre trouvés dans le double programme de
lutte contre la fraude fiscale et sociale annoncé — quelques jours avant la
conclusion des travaux de la commission des finances — par le ministre délégué,
chargé des comptes publics, ainsi que par une nouvelle vague de décentralisation
que les rapporteurs appellent de leurs veeux.
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Dans le cadre de ce plan de sobriété administrative, des économies
budgétaires peuvent étre réalisées dés le projet de loi de finances pour 2024, y
compris si celles-ci ne sont de I’ordre que de quelques millions d’euros.

Une démarche de rationalisation de notre administration doit é&tre
progressive et réaliste, conditions déterminantes de I’adhésion de nos concitoyens
a cet effort.
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SYNTHESE DES RECOMMANDATIONS

Sous le prisme « simplifier plus, dépenser moins », les rapporteurs proposent
une série de simplifications et de modernisations de I’action publique
permettant une économie de plus de 650 millions d’euros dés 2024 et de
15 milliards d’euros, en cumul, d’ici a 2030.

Le détail de I’incidence financiére est présenté a la page suivante.

1. — Utiliser la gestion immobiliére comme double levier de baisse des dépenses
publiques et d’amélioration du cadre de travail des agents et d’accueil des usagers.

2. — Mettre en place un « bouclier déontologique » ; sous la forme d’un rescrit, ce
dispositif permettrait d’autoriser dans le méme mouvement, contre un engagement
de I’intéressé sur ’honneur et une vérification sérieuse par la HATVP, un départ
vers le privé puis le retour dans le cas des titulaires et simplifierait grandement la
possibilité pour le contractuel de faire profiter I’Etat de son expérience, plutot que
de lui interdire des initiatives risquant de caractériser un conflit d’intérét.

3. — Oser un véritable changement des mentalités et des pratiques pour passer,
enfin, d’une culture du contréle a une culture de la confiance ; commencer par
mettre en place une démarche « zéro reporting », qui redonnera aux agents le
temps nécessaire a ceuvrer pour les missions qui sont 1I’objet central de leur poste,
améliorera la qualité du travail et participera a la réduction de 1’absentéisme.

4. — Supprimer trois normes réglementaires — décrets, arrétés, instructions, etc. —
a la publication d’une norme nouvelle, de contrainte équivalente.

5. — Intégrer I’objectif d’une réduction et d’une simplification des normes dans les
lettres de cadrage adressées par la Premiere ministre a chacun des membres du
Gouvernement en amont du dépdt du projet de loi de finances.

6. — Faire apparaitre, dans les études d’impact des projets de loi, un « scoring »
de la simplification administrative visées par leurs dispositions.

7. — Désigner un référent chargé de la simplification administrative dans toutes
les directions ministérielles et, a terme, tous les services publics.

8. — En modifiant le dernier alinéa de I’article 72 de la Constitution, supprimer le
controle de légalité exercé par les préfets sur les actes des collectivités
territoriales ; dans un premier temps, prévoir dans la loi une expérimentation
« territoires zéro contrdle a priori pendant trois ans ».

9. — Renforcer la transparence sur le colit des commissions consultatives et
diminuer leur nombre par la fusion de celles ayant un objet analogue et la
suppression de celles dont I’absence de réunion traduit la faible utilité.

10. — Par une revue de leurs missions respectives et de celles de leurs ministéres
de tutelle, ainsi que par des mutualisations fonctionnelles, réduire d’un tiers la
subvention des opérateurs employant moins de 250 personnes.







peut avoir été atteinte si les préconisations du présent rapport sont appliquées.

SYNTHESE DES ECONOMIES PROPOSEES

Les rapporteurs jugent utile de présenter 1’effet financier de six de leurs
dix recommandations dans un tableau distinguant I’échéance a laquelle chacune a
vocation a s’appliquer.

Les trois premicres lignes traduisent un effort constant sur I’ensemble de
la période de 2024 a 2030 : elles comprennent trois économies de 1’ordre de la
dizaine de millions d’euros par an.

Les trois lignes suivantes traduisent un effort incrémental permettant de
franchir dés la seconde année le cap du milliard d’euros et, courant 2027, celui des
cinq milliards d’euros.

A T’horizon de la projection, une économie de quinze milliards d’euros

Est rappelé le numéro de chacune des recommandations reproduites.

(en millions d’euros)

2024 2025 2026 2027 2028 2029 2030
4. Contraintes et normes 9.4 9.4 9,4 9.4 9,4 9,4 9.4
8. Controle de 1égalité 14,0 14,0 14,0 14,0 14,0 14,0 14,0
9. Commissions consultatives 11,1 11,1 11,1 11,1 11,1 11,1 11,1
1. Immobilier 244.0 488,0 732,0 976,0 976,0 976,0 976,0
7. Référent simplification 250,0 500,0 750,0 1000,0 | 1000,0 1 000,0 1 000,0
10. Opérateurs 138.9 277.9 416,9 5558 | 694,75 | 833,7 | 972,65
Total 667,5 13004 | 19334 | 2566,3 | 27053 | 28442 | 2 983,15
Total cumulé 667,5 19679 | 39012 | 64675 | 9172,8 | 12017,0 | 15000,1
2844,2 2983,15
3000 270525
2566,3
2500
1933,35
2000
1500 13004
1000 -
667,45 .
-~ W
0 — — —_— — — —
2024 2025 2026 2027 2028 2029 2030
W Contraintes procédurales ™ Commissions consuftatives ™ Contrdle de légalité Immobilier

W Référent simplification B Opérateurs

Source : commission des finances.

Total
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INTRODUCTION

Ce rapport présente les observations et préconisations de Mme Véronique
Louwagie et de M. Robin Reda, au nom de la mission d’information sur la
rationalisation de notre administration comme source d’économies budgétaires.

e A I’initiative du groupe Les Républicains, la création de cette mission a
été décidée par le bureau de la commission des finances le 8 décembre 2022.

Elle a tenu sa réunion constitutive le 10 janvier 2023 et ses membres ont
adopté ses conclusions le 1°" juin 2023.

Dans I’intervalle, une quarantaine de personnes ont été¢ auditionnées au
cours de onze réunions :

—deux membres du Gouvernement, a savoir MM. Stanislas Guerini,
ministre de la transformation et de la fonction publiques, et Gabriel Attal, ministre
délégué aupres du ministre de 1’économie, des finances et de la souveraineté
industrielle et numérique, chargé des comptes publics ;

— six directeurs d’administration centrale ;

—les dirigeants des deux principaux ¢établissements gestionnaires des
fonctions publiques territoriale et hospitaliére et des trois plus importantes
associations d’élus locaux ;

—des personnalités qualifiées, qu’il s’agisse de hauts fonctionnaires du
Conseil d’Etat, de la Cour des comptes et de I’inspection générale des affaires
sociales ou de chercheurs universitaires et indépendants.

Les rapporteurs ont également recu des réponses écrites de la plupart des
ministres : ils remercient Mme Claire Landais, conseillére d’Etat, secrétaire
générale du Gouvernement, pour son implication personnelle.

Enfin, par l’intermédiaire du Centre européen de recherche et de
documentation parlementaires (CEPRD), dont ils remercient également les
services, les rapporteurs ont recueilli une contribution de la part des chambres
basses ou uniques allemande, autrichienne, danoise, espagnole, israélienne,
néerlandaise, portugaise, suédoise et suisse.

e Avec un humour souvent mordant mais parfois las, nombre d’écrivains
ont su, de longue date, témoigner du sentiment qui étreint le citoyen désireux
d’obtenir de 1’administration un conseil, une prestation, une autorisation ou un
dédommagement, mais faisant face a une porte close, a une avalanche de papiers a
comprendre puis a remplir ou encore & des recommandations, injonctions et
interdictions contradictoires. Le lecteur se reportera donc avec fruit aux romans
d’Honoré de Balzac —Les employés ou la femme supérieure (1838) — ou de
Georges Courteline — Messieurs les ronds de cuir (1883).
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La vingt-troisiéme édition du barométre des services publics de I’Institut
Paul Delouvrier, réalisée par le cabinet Kantar du 25 octobre au 8 novembre 2022
auprés de deux échantillons de 2 500 et 2 502 personnes puis rendue publique le
1er février 2023, « révéle que I’opinion des Frangais concernant I’action de I’Etat
s’est dégradée », perdant six points pour retomber a un taux de 46 % seulement
d’avis favorable, et que «S’ils ont pu faire preuve d’une certaine indulgence
pendant la crise sanitaire, les usagers se montrent exigeants a I’égard de leurs
services publics et I’on assiste & un tassement de la satisfaction moyenne ».

Animés par le double souci de la préservation du service public, de son
renforcement méme tant la fracture entre les territoires et I’ampleur des défis des
prochaines années sont grandes, et du redressement des comptes de la Nation,
alors que la dette publique atteint 111,6 % de la richesse annuelle, les membres de
la mission ont suivi trois axes.

D’abord, ils ont fait le choix de s’intéresser principalement a I’Etat, dans
la mesure ou c¢’est vers lui que les Francgais tournent leurs regards avec la plus
grande attente et que c’est, de fait, dans son organisation que résident les plus
grandes marges de simplification et d’économies.

Ils ne se sont toutefois pas interdit des comparaisons avec les collectivités
territoriales et les organismes de sécurité sociale, tant leurs missions sont
essentielles et tant un meilleur partage de celle-ci parait souhaitable ; en effet, le
proposer n’est pas d’ignorer les gisements d’économies qui pourraient étre
rechercher dans ces deux autres sous-secteurs d’administration, mais bien plutot
de souligner le fait que c’est & I’Etat d’étre exemplaire dans un premier temps
avant de demander des efforts aux tiers.

Ensuite, ils ont décidé d’aborder la question des agents publics, qu’ils
soient titulaires ou contractuels, plutot sous 1’angle de leurs effectifs, ainsi que de
leur performance, que sous celui de leur statut : une telle analyse reléverait en effet
davantage de la commission des lois constitutionnelles, de la Iégislation et de
I’administration générale de la République. Le 5 mai dernier, le ministre de la
fonction et de la transformation publiques rappelait, par voie de presse, avoir lancé
le site internet www.choisirleservicepublic.fr, sur lequel sont mis en avant les
offres correspondant aux « 57 479 postes vacants ». Le cas des rentrées scolaires
de septembre 2021 et septembre 2022 a particulierement marqué les esprits : dans
son avis sur la mission Enseignement scolaire du projet de loi de finances (PLF)
pour 2023, M. Jacques Grosperrin, sénateur du Doubs, indiquait que « compte
tenu des tensions sur les moyens humains [du ministére de 1’éducation nationale],
aggravees par les difficultés de recrutement observées lors des concours de 2022,
[...] 3 756 postes [étaient] non pourvus dans les premier et second degrés a I’issue
des concours de 2022, soit trois fois plus qu’en 2021 (1 065) » (. A elle seule,
cette situation justifierait pleinement des travaux sur le statut des agents.

(1) Avis n° 120 au nom de la commission de la culture, de I’éducation et de la communication, enregistré a la
présidence du Sénat le 17 novembre 2022.
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Enfin, ils ont considéré les sujets des doublons, de I’empilement des
régles et de la numérisation pour ce qu’ils sont : un motif de complexité ou de
fluidité dans les échanges entre les administrations et leurs usagers.

Des entretiens qu’ils ont menés, les rapporteurs retiennent que le constat
d’une efficience insuffisante de 1’administration est partagé, mais que, par
construction, 1’on ne saurait chiffrer le colt de ce fonctionnement sous-optimal.

Toute proposition, a cet aulne, doit par conséquent faire montre a la fois de
courage et de modestie : rappeler que le service public doit répondre a des
impératifs plus contraignants que le secteur privé, comme assurer des taches y
compris lorsqu’elles ne sont pas rentables, et refuser 1’austérité, que notre pays n’a
au demeurant jamais connue et que ni le Gouvernement actuel ni la majorité des
députés n’envisagent, ne doit pas signifier s’enfermer dans le déni.

Les préconisations du rapport s’accompagnent des échéances auxquelles
des efforts de rationalisation devraient &tre entrepris, du budget étudié a I’automne
2023 jusqu’a un horizon de quelques années, car le réalisme appelle une
capitalisation progressive sur de premiers résultats.

Elles s’inscrivent dans un schéma ternaire :

—1il conviendrait que les lettres de cadrage de la Premiére ministre et les
études d’impact des projets de loi exigent et justifient la suppression de trois
procédures, normes ou formulaires a chaque instauration d’une contrainte
équivalente, ce a quoi pourrait aider la désignation dans tous les services d’un
référent traquant les complexités inutiles et valorisant le bon sens du terrain ;

— pour désengorger dans le méme temps les services municipaux que les
équipes des préfectures, il serait intéressant de prévoir une expérimentation
« zéro contrdle a priori pendant trois ans », dans un champ thématique défini,
car cela participerait d’une forme de «sobriété administrative » et de
consolidation de la confiance entre I’Etat et les élus locaux, que M. David Lisnard,
maire de Cannes et président de I’ Association des maires de France appelle de ses
veeux, pleinement rejoint par les rapporteurs ;

—I’action de 1’Etat repose, quand elle ne s’y superpose pas, sur celle de
centaines d’opérateurs et de commissions consultatives dont tous n’ont pas
démontré leur utilité, ce qui invite a réduire leurs frais de support, voire a poser la
question de leur existence.

En somme, rendre plus agile le service public ne revient pas a 1’appauvrir,
mais tout au contraire a le réarmer en déchargeant ses personnels d’errements qui
leur font perdre, comme aux administrés, du temps, de 1’argent et de la motivation
— trois biens de plus en plus précieux.

Rapporteurs spéciaux des missions Santé et Enseignement scolaire du
budget général de I’Etat, les rapporteurs ont porté un intérét particulier aux



secteurs de la protection sociale, de I’offre de soins et de 1’éducation nationale. Ils
relévent d’ailleurs qu’il s’agit de services publics parmi ceux auxquels les
Frangais sont, fort Iégitimement, le plus attachés — le barométre Delouvrier précité
les place en premiére et deuxiéme positions, chez 48 % et 38 % des sondés.

%

Dans une premiére partie, le rapport pose un diagnostic juridique et
budgétaire sur 1’efficacité parfois trop faible de 1’administration (I) : avec une
masse salariale de 312,4 milliards d’euros, la fonction publique et I’emploi public
contractuel (A) se caractérise également par une organisation statutaire comme
fonctionnaire lourde (B).

La seconde partie étudie les points positifs, mais aussi les trop nombreuses
lacunes de plans de modernisation antérieurement conduits, pour proposer d’aller
plus loin (II): sous les XIII®™e, XIVé™e et XVe™e [égislatures, lesquelles
correspondent aux mandats de MM. Nicolas Sarkozy et Frangois Hollande puis au
premier mandat de M. Emmanuel Macron a la Présidence de la République, trois
programmes ont eu des résultats certains, mais limités en raison d’une ambition
mal calibrée ou de la survenue de crises (A), de sorte qu’il est indispensable
d’engager de nouveaux chantiers, dont une réduction du nombre de
démembrements de I’Etat et un allégement de ses relations normatives avec les
particuliers, les entreprises et les collectivités territoriales (B).



. LADMINISTRATION FRANCAISE MOBILISE D’IMPORTANTES
RESSOURCES FINANCIERES, MAIS ELLE PEINE A SE REFORMER ET A
ATTIRER DE NOUVEAUX TALENTS

L’ensemble des administrations publiques bénéficie d’un effort financier
conséquent (A) mais, entre lourdeurs et doublons, le service public peine a donner
du sens a ses métiers et a satisfaire ses usagers (B).

A. UNE FRACTION MAJEURE DES DEPENSES PUBLIQUES

La masse salariale publique (" constitue une part significative des
dépenses publiques. Par le poids de ses dépenses de personnel, la France occupe
une place a part parmi les pays de 1’Organisation de coopération et de
développement économiques (OCDE).

Ce constat résulte pour partie d’un choix d’organisation différent des
services publics mais également d’une « exception » frangaise qui traduit une
insuffisante rationalisation de I’administration.

A 1a lourdeur des dépenses liées & la rémunération des agents (1) s’ajoute
celle de leur cadre d’emploi (2).

1. Des charges de personnel et de fonctionnement significatives

L’évolution récente des charges de personnel et de fonctionnement n’est
pas similaire dans les trois versants de la fonction publique. Il reste que, au global,
le niveau tres élevé des dépenses de personnels est sans comparaison avec les
autres pays développés.

D¢s lors, les rapporteurs soutiennent 1’idée que la réalisation d’économies
budgétaires doit — entre autres — passer par une maitrise de 1’évolution des
effectifs des administrations. Ils constatent également que [’organisation de
I’administration frangaise est parfois mal articulée, ce qui fait naitre de la
complexité et de trop nombreux doublons.

Si les chiffres montrent des différences entre les administrations publiques
centrales, locales et de sécurité sociale (a), ils traduisent aussi la position dégradée
de la France au regard de celle de ses principaux voisins (b).

a. Une dynamique qui varie d’un sous-secteur a I’autre

Si son poids est différent pour 1’Etat, les collectivités territoriales et les
hopitaux, la masse salariale représente une fraction importante des dépenses des
administrations publiques. Elle s’est accrue continlment au cours des derniéres
années, sans que les réformes de 1’action publique successives ne parviennent a

(1) La masse salariale publique est entendue ici comme la masse salariale de I’ensemble des administrations
publiques (APU).



freiner cette évolution. La maitrise de 1’évolution de la masse salariale des
administrations est un enjeu majeur pour les finances publiques, puisqu’elle
représente 13,6 % du produit intérieur brut (PIB), soit 312,4 milliards d’euros.

Seront abordées les dépenses de fonctionnement (i), puis de personnel (ii).

i. Les charges de fonctionnement de I’Etat : un effort de maitrise réel mais
encore insuffisant

e La fonction publique d’Etat, constituée des personnels statutaires des
administrations centrales de 1’Etat et des services déconcentrés, emploie
2,52 millions d’agents en 2022, soit 45 % du total des agents publics.

Les effectifs dans la fonction publique d’Etat (FPE) ont été stables
entre 2003 et 2007, puis ont diminué sous I’effet de la politique de non
remplacement d’un fonctionnaire sur deux partant a la retraite initiée dans le cadre
de la révision générale des politiques publiques (RGPP). A partir de 2012 et
jusqu’en 2015, ces effectifs se sont de nouveau stabilisés pour ensuite trés
légérement augmenter.

Le rapport sur I’état de la fonction publique et les rémunérations, annexé
au projet de loi de finances (PLF) pour 2023, permet d’apprécier les évolutions les
plus récentes des effectifs de la fonction publique d’Etat. En 2020, la hausse des
effectifs est principalement liée 2 la hausse de I’emploi public dans les EPA ©
et les EPLE @ (+ 6,6 %) tandis que I’emploi se replie l1égérement dans les
ministéres (— 0,2 %). En 2021, les effectifs totaux de la fonction publique d’Etat
diminuent légérement (—0,1 %). Les réductions de postes se concentrent
notamment dans les ministéres sociaux, le ministére chargé de 1’écologie ainsi que
dans les ministéres économiques et financiers. A [Dinverse, les effectifs
augmentent dans les ministéres régaliens que sont I’intérieur et la justice.

(1) Un établissement public administratif (EPA) exerce une mission de service public administratif (comme
I’Agence de I’eau ou I’Etablissement frangais du sang par exemple) et soumis aux régles du droit public.

(2) Les établissements publics local d'enseignement (EPLE) comprennent les colléges, les lycées et les
établissements d’éducation spéciale.



La réduction de la masse salariale et des effectifs du ministére de I’économie,
des finances et de la souveraineté industrielle et numérique

Au sein des ministéres économiques et financiers, les emplois ont baissé de 14,6 %
entre 2012 et 2021 et de 6,1 % entre 2018 et 2021, en passant de 149 675 ETPT en
2012 a 127 857 ETPT en 2021. En moyenne, de 2012 a 2021, la baisse est de 2 400
ETPT par an, affectant essentiellement la direction générale des finances publiques
(DGFiP). En conséquence, la masse salariale hors contributions au compte d’affetation
spéciale (CAS) Pensions a évolué a la baisse de 6,1 % entre 2012 et 2021, en passant de
6 853 millions d’euros en 2012 a 6 684 millions d’euros en 2018 et 6 438 millions
d’euros en 2021. Lors de son audition, le ministre délégué chargé des comptes publics,
a manifesté son souhait de stabiliser les effectifs de la DGFiP afin de renforcer la lutte
contre les fraudes, sources de recettes complémentaires aux économies en crédits.
Sources : réponses au questionnaire des rapporteurs.

Les dépenses de personnel de I’Etat se sont élevées a 138,8 milliards
d’euros en 2022, soit 31 % des dépenses du budget général.Elles ont permis de
rémunérer 1,9 million d’agents en équivalents temps plein travaillés (ETPT) — la
FPE compte 2,5 millions d’agents mais une partie est employée et rémunérée par
des établissements publics —et comprennent 44,4 milliards d’euros de
contributions de I’Etat employeur au financement des pensions de ses agents. Le
ministére de 1’éducation nationale représente 52,8 % des dépenses de personnel de
’Etat, le ministére de I’intérieur 15,2 % et le ministére de la défense 13,9 %.

Sur le champ du budget général et des budgets annexes, la masse
salariale a progressé de 15,9 % entre 2012 et 2022, tandis que ’inflation sur
la méme période s’est élevée de 13,5 %, soit une hausse nette de 2,4 % :

— les mesures catégorielles, comme les plans de revalorisations sectoriels
pour la police ou les enseignants, ont contribué a hauteur de 8,3 points ;

—les mesures générales, essentiellement la hausse du point d’indice, ont
représenté 3,7 points.

e Les rapporteurs ont interrogé 1’ensemble des ministéres au sujet du
montant et de la répartition de leur masse salariale et de leurs effectifs. Des
réponses qui leur ont été apportées découlent deux principales observations.

La part des fonctions de support au sein de la masse salariale varie de
facon importante selon les ministéres mais reste plutdt stable dans le temps. A
titre d’exemple, la part de ces fonctions s’élevait a 4,8 % en 2021 au sein
du ministére de I’agriculture et de ’alimentation et & 9 % au sein du ministére de
la justice. Au ministéere de la culture, cette part est significativement plus
importante puisqu’elle représente 21 % de la masse salariale. Ce pourcentage
¢élevé est notamment lié au fait que ce dernier ministére assure la tutelle de plus de
80 établissements répartis sur tout le territoire. Les rapporteurs n’observent pas
d’évolution significative de la part des fonctions de support depuis les cing
derniéres années dans I’ensemble des ministeres.




Les fonctions de support au sein des ministéres de I’éducation nationale
et de la jeunesse, de ’enseignement supérieur et de la recherche,
des sports et des Jeux olympiques et paralympiques

En 2022, le ministére estime a 22 416 ETP les emplois dédiés aux fonctions de support,
dont 1 510 en administration centrale et 20 906 dans les services déconcentrés.

Ces emplois représentent 2 % de sa masse salariale (hors agents rémunérés par les
opérateurs), soit un milliard d’euros, sur une masse salariale totale de 50,8 milliards
d’euros hors contributions au CAS Pensions sur le méme périmétre.

Sources : réponses au questionnaire des rapporteurs.

La part des postes affectés en administration centrale demeure
importante mais dépend des ministéres. A titre d’exemple, au sein du ministére
de la culture, 40 % des effectifs sont affectés en administration centrale contre
27 % de ceux du ministére de 1I’Europe et des affaires étrangéres. Logiquement,
certains ministeres disposent d’une administration centrale plus 1égere par rapport
a leurs effectifs. A titre d’exemple, I’administration centrale du ministére de la
justice ne représente que 2,3 % des 89 483 agents y travaillant (4 % de la masse
salariale) et celle du ministére de 1’éducation nationale ne s’éléve qu’a 0,38 %.

e La loi n°2018-32 du 22 janvier 2018 de programmation des finances
publiques (LPFP) pour les années 2018 a 2022 prévoyait une réduction nette des
effectifs des administrations de 120 000 emplois, dont 50 000 pour 1’Etat. Cet
objectif a été réduit du fait de créations de postes prévues sur plusieurs missions
prioritaires, en particulier dans les secteurs de la justice et de la sécurité.

Au total, seulement 4 444 emplois ont été supprimés sur la période.

Les rapporteurs observent que I’effort de réduction des effectifs s’est
essentiellement porté sur les services de I’Etat territorial, notamment sous
I'impulsion de la réforme de I’administration territoriale de I’Etat (R¢ATE)
engagée en 2010 (cf. infra). Entre 2012 et 2020, I’administration territoriale a
perdu 11 763 ETPT tous ministéres confondus, soit 14 % de 1’effectif initial.

L’une des critiques fréquemment exprimées a ’encontre de la révision
générale des politiques publiques (RGP), conduite entre 2007 et 2012 et présentee
infra, tient a ce risque de « paupérisation de I’Etat local ».

La Cour des comptes constate néanmoins que « les suppressions de postes
en préfecture n’ont pas été réalistes » (V.

L’année 2022 a marqué la fin de cette trajectoire de réduction de postes
avec une stabilisation des emplois. Les rapporteurs estiment que la rationalisation
des services de 1’Etat territorial peut passer par une meilleure organisation mais
difficilement par un nouveau mouvement de réduction des effectifs.

(1) Cour des comptes, Les effectifs de I’administration territoriale de I’Etat, 31 mai 2022, page 16.



o Les rapporteurs considérent également que la gestion immobiliére
de I’Etat est insuffisamment rationalisée.

L’Etat et ses établissements publics occupent un patrimoine immobilier de
prés de 94 millions de métres carrés de surfaces baties et 40 millions de métres
carrés de terrains non batis pour leurs missions de service public, pour un coit
total de 7,87 milliards d’euros (V. Le parc de bureaux constitue 17,96 millions de
metres carrés est principalement occupé par le ministeére de I'intérieur (24 %), puis
ceux de I’économie et des finances (19 %) et des armées (18 %).

La réduction des crédits consacrés a la politique immobiliére est un enjeu
majeur car «toute surface inutile ou inemployée génére des colts
supplémentaires dont la réduction contribue a une meilleure utilisation des
crédits budgétaires » @. Ces colits comprennent notamment les travaux,
I’entretien courant, I’entretien lourd et les loyers budgétaires.

Par exemple, le secrétaire général des ministéres sociaux a transmis les
éléments suivants aux rapporteurs : « actuellement réparties sur deux sites
domaniaux et deux sites en location, les administrations centrales et les cabinets
des ministéres sociaux occupent une surface globale de 94 621 meétres carrés ; en
2027, elles se repartiront sur trois sites domaniaux uniguement et occuperont
82 891 métres carrés ; dans cette manceuvre immobiliére, les ministéres sociaux
feront donc une économie de prés de 12 000 metres carrés de surfaces occupeées,
avec une réduction associée de I’empreinte écologique de ces activités ».

En appliquant ce ratio de 12,4 % a chaque ministére — et tout en étant
conscients du fait qu’une pondération devrait étre faite selon leur emprise
respective —, les rapporteurs estiment qu’une économie immédiate de ’ordre de
975,88 millions d’euros peut étre faite a raison de 1’abandon des charges de loyer
et d’entretien ou de la cession des actifs n’ayant plus vocation a étre occupés dans
la mesure ou, aux dires toujours du SGMAS, « au mieux, 60 % des agents sont
présents en méme temps, avec une moyenne de 50 % ». A titre illustratif, il serait
donc possible d’envisager un gain de plus de 3 milliards d’euros. Le ministre de
la transformation et de la fonction publiques a fait état de son engagement pour
rationaliser I’occupation domaniale dans le contexte du télétravail.

Recommandation n° 1. — Utiliser la gestion immobiliére comme double levier de baisse des
dépenses publiques et d’amélioration du cadre de travail des agents et d’accueil des usagers.

ii. Les dépenses de personnel des collectivités territoriales et des
établissements de santé et médico-sociaux : une augmentation soutenue

e La fonction publique territoriale (FPT) emploie 1,94 million de
personnes, soit 34 % des effectifs travaillant dans les trois versants de la fonction

(1) Document de politique transversale sur la politique immobiliére de I’Etat, annexé au projet de loi de
finances pour 2023.

(2) Thid.




publique. Ses effectifs ont augmenté de 47 % entre 1996 et 2021, soit une
moyenne annuelle de 1,6 %. L’emploi dans la FPT a augmenté de + 0,8 % en
2021 alors qu’il était quasiment stable dans la FPE (- 0,1 %). La masse salariale
des administrations publiques locales (APUL) représente 31 % de leurs dépenses
et 28 % de la masse salariale totale des APU. Les dépenses de personnel de la
FPT sont passées de 70,4 milliards d’euros en 2011 a 86,5 milliards d’euros en
2021, soit une hausse de 23 % sur dix ans. Sur la méme période, la masse
salariale de I’Etat n’a progressé que de 11,9 %.

La Cour des comptes, dans son dernier rapport public annuel, largement
consacré a la décentralisation, souligne que « les dépenses de personnels des
collectivités locales ont progressé plus rapidement que celles de I’Etat » (V. Elle
constate également que « les plus fortes augmentations d’effectifs ont concerné les
communes et leurs groupements, catégories de collectivités qui n’ont pas fait
I’objet de transferts significatifs de compétences de la part de I’Etat » @.

Le renforcement des intercommunalités ne s’est en effet pas traduit par
une réduction des effectifs des communes dans une logique de mutualisation. Or
I’existence de telles superpositions pourrait donner lieu a la constitution d’une
future mission d’information, animée par le méme effort que la présente. Le bloc
communal a ainsi représenté 81 % de la hausse de la masse salariale territoriale
depuis 2012 (soit 8,7 milliards d’euros sur 10,8 milliards d’euros) et, a lui seul,
24 % de la hausse de I’ensemble de la masse salariale des administrations.

o L’emploi dans la fonction publique hospitaliére (FPH) a augmenté
de 37 % de 1996 a 2021, soit en moyenne de 1,3 % par an.

L’emploi dans la FPH a progressé de maniére soutenue en 2020 (+ 1,9 %)
dans un contexte de crise sanitaire. Alors que, les années précédentes, elle avait
davantage bénéficié aux établissements sociaux et médico-sociaux (ESMS), cette
hausse a plus largement soutenu les hopitaux publics.

b. Une comparaison internationale défavorable

Les comparaisons internationales des dépenses de personnel et plus
largement des dépenses de fonctionnement des administrations publiques doivent
étre prises avec précaution, le périmétre de la fonction publique pouvant étre trés
variable d’un pays a l’autre. Néanmoins, les rapporteurs souhaitent formuler
plusieurs observations a la lumicre des comparaisons internationales.

Le niveau des rémunérations par emploi public de la France est
modéré en comparaison internationale, le poids la masse salariale dans le PIB
découlant davantage des effectifs que des rémunérations @, En tout état de cause,
la part des rémunérations publiques dans le PIB est stable en France depuis 2022.

(1) Cour des comptes, Rapport public annuel pour 2023, 10 mars 2023, page 143.
(2) Ibid.
(3) Cour des comptes, La situation et les perspectives des finances publiques, 7 juillet 2022.



Il apparait que le rapport de I’emploi dans les administrations
publiques a ’emploi total s’éleve a 21 %, soit un taux inférieur a ceux des pays
scandinaves (29 % pour la Suéde) mais supérieur a ceux de la majorité des autres
pays européens comparables (16 % pour le Royaume-Uni et I’Espagne, 13 % pour
I’Ttalie et 11 % pour 1’Allemagne, par exemple). Cette comparaison est limitée
puisque certains services publics peuvent étre pris en charge par des salariés du
secteur privé dans les pays mentionnés. Ces dépenses de personnel peuvent aussi
étre remplacées par des subventions ou des achats de services a des organismes de
droit privé. A titre d’exemple, en Allemagne, les dépenses de personnel engagées
au profit des hopitaux ne sont pas intégrées aux dépenses de personnel des
administrations publiques, alors qu’elles correspondent naturellement au
financement d’un service public. Dans une étude de juin 2020, France stratégie a
constaté que «le taux d’administration de la France (effectifs des
administrations publiques rapportés a la population totale) est relativement
élevé » I, & un niveau supérieur a celui du Royaume-Uni, de la Belgique et des
Etats-Unis d’ Amérique, mais en dessous des pays nordiques.

2. Un risque de bureaucratie qui nait des rigidités et des enchevétrements

L’administration frangaise se caractérise par des agents publics dont le
statut est source de rigidité. Ce manque de souplesse est a la fois présent au
moment du recrutement et au cours de la carriére.

Il se traduit notamment par une mobilité insuffisante, conduisant a une
allocation peu optimale des ressources humaines de 1’Etat.

Au-dela des rigidités liées au statut des fonctionnaires, les rapporteurs
constatent de trop nombreux doublons dans I’administration et les
démembrements de I’Etat. Cette multiplicité des entités publiques a un coit : celle
de son inefficacité et des dépenses inutiles qu’elle implique.

Un tel manque de souplesse caractérise aussi bien les conditions dans
lesquelles se déroulent le recrutement et la carriére des agents (a) que
I’empilement des structures administratives (b).

a. Des statuts peu agiles

Les rapporteurs considérent que la gestion des ressources humaines de
I’Etat est peu efficace et se distingue par un évident manque de souplesse.

S’ils ne remettent pas en question I’existence du statut de la fonction
publique ou de ses spécificités par versant, les rapporteurs estiment que des
marges de progression existent pour rationaliser le fonctionnement des
administrations sur ce plan.

(1) France stratégie, Tableau de bord de I’emploi public: situation de la France et comparaisons
internationales, juin 2020.
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Le nombre de corps (i) rend malaisés I’entrée en leur sein (ii) et, plus
largement, I’exercice par la puissance publique de ses missions (iii).

1. Des corps multiples et parfois sources de complexité

Chaque fonctionnaire appartient a un corps ou releve d’un statut ou,
s’agissant de la FPT, d’un cadre d’emploi. Ces corps et statuts d’emploi sont
regroupés dans trois catégories désignées par les lettres A (équivalent des cadres
dans le secteur privé), B (professions intermédiaires) et C (ouvriers et employés).

Dans un premier temps, les rapporteurs observent et saluent 1’effort de
réduction du nombre de corps de fonctionnaires opéré ces derniéres années. Il
existait 700 corps en 2005 contre 270 en 2023, soit une réduction significative
de pres de 61 %.

La prise de conscience de la nécessité de rationaliser le nombre de corps
de fonctionnaires est présente depuis plus d’une dizaine d’années.

Dans les annexes au PLF pour 2008, il était déja indiqué que «la
réduction du nombre de corps de fonctionnaires par fusion de corps ou
intégration de corps dans d’autres doit concourir a une meilleure gestion des
ressources. Elle vise a favoriser la mobilité du personnel, développer la
déconcentration, encourager une allocation rationnelle des ressources humaines,
et, si possible, réaliser des économies de gestion » (V. Selon les rapporteurs, la
suppression ou la fusion de corps de fonctionnaires favorise en effet une
allocation rationnelle des ressources humaines tout en dégageant des
économies budgétaires potentielles.

Un processus de simplification de 1’architecture statutaire a ét¢ initié dans
le cadre de la mise en ceuvre du protocole relatif aux parcours professionnels, aux
carriéres et aux rémunérations (PPCR) qui découle d’un accord du 30 septembre
2015 relatif a I’avenir de la fonction publique.

La réforme de la haute fonction publique engagée au début de 2021 a
entrainé la suppression ou la fusion d’un certain nombre de corps. Le 1°" janvier
2022, la création du corps a vocation interministérielle des administrateurs de
IEtat a permis d’intégrer des administrateurs civils et des conseils
économiques. Treize autres corps seraient placés en voie d’extinction dans le
cadre de cette réforme @.

Un indicateur est prévu dans la mission Transformation et fonction
publiques visant a rendre compte de la performance de la direction générale de
I’administration et de la fonction publique (DGAFP) dans la fusion et la
suppression du nombre de corps de fonctionnaires.

(1) Projet annuel de performance de la mission Gestion des finances publiques et des ressources humaines,
annexé au PLF pour 2008.

(2) Projet annuel de performance de la mission Transformation et fonction publiques, annexé au PLF pour
2023.



La cible de ’indicateur reste fixée a 275 jusqu’en 2025. Il est en effet
précisé qu’au-dela de la réforme de la haute fonction publique de 2021, « seules
les réorganisations de services, les restructurations d’établissements publics et
d’éventuelles suppressions de corps ministériels aux effectifs réduits fournissent

aujourd’hui [...] des occasions de procéder a des simplifications et
rationalisations statutaires » (.

Les rapporteurs estiment donc que le processus de rationalisation des
corps des fonctionnaires va de pair avec une rationalisation de I’ensemble des
démembrements de I’Etat (cf. infra).

ii. Un recrutement peu efficient

Le recrutement sur concours demeure la voie normale d’accés au
statut d’agent titulaire. Certains employeurs publics s’interrogent toutefois sur la
pertinence du concours pour le recrutement de leurs agents, notamment face a la
perte d’attractivité des métiers et au niveau de sélectivité qui s’érode.

Selon une étude réalisée dans le secteur public local @), seuls 52,9 % des
employeurs locaux estiment que le concours permet un recrutement
satisfaisant, notamment en raison du manque de réactivité du concours par
rapport aux évaluations des besoins des collectivités ou encore du manque
d’expérience des candidats. S’agissant des recrutements dans les secteurs
connaissant des tensions (secteur sanitaire et social, de I’informatique ou encore
de la petite enfance), les employeurs publics considérent que le concours est un
« frein supplémentaire ».

Parfois, le systéme du concours ne permet pas d’assurer des modalités de
recrutement optimisées. A titre d’exemple, de nombreux rapports des chambres
régionales des comptes (CRC) sur les centres de gestion de la fonction publique
territoriale font état d’un absentéisme aux épreuves tres élevé chez les candidats.

Ainsi, dans un rapport de la CRC de Provence-Alpes-Cote d’Azur, il est
indiqué que « le niveau [d’absentéisme] constaté se situe entre 20 % et 50 %,
voire 55 %, pour la quasi-totalité des concours » ), ce phénoméne entrainant une
« déperdition pour le centre de gestion qui a déployé les moyens nécessaires a
I’accueil des candidats finalement absents ». L’organisation des concours est en
effet trés colteuse pour les centres de gestion, notamment du fait des contraintes
logistiques. Par exemple, le concours de rédacteur territorial dans le département
des Hautes-Alpes a colté 100 000 euros en 2018 alors que seuls 41 % des
candidats inscrits a ce concours s’y sont présentés. Le phénomeéne des « regus-
collés », c’est-a-dire le fait que des lauréats n’aient pas été nommés fonctionnaires

(1) Projet annuel de performance de la mission Gestion des finances publiques et des ressources humaines,
annexé au PLF pour 2008.

(2) Association des directeurs des ressources humaines des grandes collectivités territoriales, Le recrutement
dans les collectivités territoriales, juillet 2018.

(3) CRC de Provence-Alpes-Cote d’Azur, Centre de gestion de la fonction publique territoriale des Hautes-
Alpes, juin 2019.



stagiaires avant l’expiration de la validité de la liste d’aptitude, peut étre
particuliérement marqué pour certains concours de la FPT et témoigne des
difficultés qu’éprouvent certaines administrations a mettre en place une gestion
prévisionnelle des emplois et des compétences (GPEEC).

L’augmentation tendancielle du nombre de contractuels traduit notamment
des difficultés d’adaptation du service public, leur embauche étant parfois liée au
fait que les besoins ne sont pas satisfaits par des agents titulaires.

La Cour des comptes observe que les recrutements d’agents contractuels
sont souvent « causés par la rigidité des procédures d’affectation et de mobilité
des fonctionnaires, qui laissent de nombreux postes d’agents titulaires vacants
comme, par exemple, dans I’éducation nationale » (1.

Le recrutement de contractuels permet également de répondre a des
rémunérations devenues inadaptées a la réalit¢ du marché de I’emploi dans
certains secteurs. Enfin, les rapporteurs déplorent le fait que la rigidité inhérente
au statut de la fonction publique s’est progressivement étendue au
recrutement des agents contractuels, qui a pourtant vocation a présenter une
certaine flexibilité @,

Les rapporteurs constatent que le statut public ne suffit plus, par défaut, a
assurer |’attractivité des postes et la reconnaissance de ceux qui les occupent, de
sorte qu’ils recommandent un recours plus aisé et plus fréquent aux contrats a
durée déterminée (CDD) ou indéterminée (CDI). Ce mode de recrutement pourrait
convenir aux enseignants a qui seraient proposés un emploi de trois ans, soit une
meilleure visibilité qu’une offre valable un an puis renouvelable.

iii. Une gestion de carriére qui manque de souplesse au détriment du
service rendu

La mobilité des fonctionnaires pose également d’importantes difficultés
dans la pratique. La Cour des comptes observe, par exemple, que « I’affectation
des fonctionnaires sur les emplois disponibles, a I’occasion d’un premier
recrutement ou des mobilités ultérieures, ne se fait pas sans difficultés » ®. Ce

constat s’expliquerait en raison de la place prépondérante accordée a
I’ancienneté et au classement dans les procédures d’affectation et de mobilité.

La Cour des comptes remarque également que « les possibilités de
dérogation a ces principes [...] restent limitées » . De nombreux postes sont
donc non pourvus pendant de longues périodes, y compris a D’issue de
concours, faute de candidats. Dans certaines régions trés demandées, cette
situation provoque un « turnover trés important [créant] une instabilité

(1) Ibid., page 14.

(2) Cour des comptes, Les agents contractuels dans la fonction publique, 22 septembre 2020.

(3) Cour des comptes, L affectation et la mobilit¢ des fonctionnaire de 1’Etat, 9 juillet 2019, page 12.
(4) Tbid.



chronique qui affecte la qualité du service rendu aux usagers » (V. A ce titre, la
gestion des ressources humaines est particuliérement rigide et inadaptée dans
les services déconcentrés de I’Etat. Ce constat traduit notamment des résistances
importantes a la déconcentration de cette gestion des ressources humaines.

En tout état de cause, la logique ministérielle reste prégnante dans la
gestion des carrieres des agents. Les ministéres souhaitent en effet disposer de la
totalité des moyens qui leur sont ouverts, ce qui peut par exemple expliquer que
dans le champ de I’administration territoriale de I’Ktat, coexistent « des
missions en tension et des sureffectifs » .

Les rapporteurs considérent aussi comme primordiale la capacité pour les
administrations de recruter et de fidéliser des personnes de talent.

S’agissant des cadres, les exigences de viduité imposées par la Haute
Autorité pour la transparence de la vie publique (HATVP), autorité administrative
indépendante créée par la loi n°2013-907 du 11 octobre 2013 relative a la
transparence de la vie publique, pour les agents publics qui souhaiteraient,
temporairement, exercer dans une entreprise privée avant de rejoindre leur corps
d’origine, ou bien pour les cadres du secteur privé qui rejoindraient
I’administration pour la premiére fois, sont telles qu’elles conduisent dans certain
cas a une véritable restriction de leur activité.

Or la transparence ne saurait priver le service public de ses personnels les
plus compétents et innovants; nul ne doit étre effrayé par les obligations
déclaratives et les lourdeurs de la réinsertion professionnelle.

Recommandation n° 2. — Mettre en place un « bouclier déontologique » ; sous la forme
d’un rescrit, ce dispositif permettrait d’autoriser dans le méme mouvement, contre un
engagement de I’intéressé sur 1’honneur et une vérification sérieuse par la HATVP, un départ
vers le privé puis le retour dans le cas des titulaires et simplifierait grandement la possibilité
pour le contractuel de faire profiter I’Etat de son expérience, plutét que de lui interdire des
initiatives risquant de caractériser un conflit d’intérét.

b. Des organisations mal articulées

L’administration frangaise se caractérise par une articulation défaillante
entre les compétences de 1’Etat et celles des collectivités territoriales.

Ces « doublons administratifs » — qui peuvent également exister entre les
services de I’Etat eux-mémes — engendrent une forme de complexité tant pour les
usagers que pour les agents et nuit a la pleine efficacité de I’action publique.

L’administration frangaise est également marquée par un foisonnement
d’organismes aux statuts juridiques trés variés qui font naitre un sentiment de
confusion dans la répartition des compétences et représentent une fraction non

(1) Ibid.
(2) Cour des comptes, Les services déconcentrés de ’Etat, 11 décembre 2017, page 141.




négligeable de la dépense publique. Selon les rapporteurs, ces deux dimensions de
I’administration frangaise —1’existence de doublons et le foisonnement
d’organismes aux statuts divers —, révelent les marges de manceuvre qu’il existe
encore pour rationaliser ce fonctionnement et réaliser d’importantes économies.

Non seulement les compétences de I’Etat et d’autres personnes publiques
se chevauchent-elles (i), mais les recoupements concernent aussi 1I’organisation de
I’Etat lui-méme (ii), ce qui générent des charges qui devraient étre évitées.

i. Les doublons administratifs : entre confusion et dépenses inutiles

Les mouvements de déconcentration et de décentralisation, parfois opérés
sans véritable clarification des compétences, ont entrainé 1’existence de doublons
entre 1’Etat et les collectivités territoriales. L’existence de ces « redondances »
administratives n’est ni efficace sur le plan de la dépense publique ni sur le plan
de la qualité du service rendu. Ce manque de cohérence est d’ailleurs trés bien
identifié par les citoyens eux-mémes.

La circulaire du Premier ministre du 24 juillet 2018 sur 1’organisation
territoriale des services publics fait ainsi référence a un sondage réalisé en
février 2017 par D’institut Ipsos, selon lequel 85 % des Francais considérent
qu’il existe trop de doublons entre les services de I’Etat et ceux des
collectivités territoriales. Pour les élus locaux, cette multiplicité d’acteurs
intervenant sur le méme champ de compétences fait naitre des difficultés a
identifier le bon interlocuteur. Dans son dernier rapport public annuel, la Cour des
comptes observe que « la confusion qui entoure le partage des compétences entre
I’Etat et les collectivités territoriales d’une part, et entre les collectivités d’autre
part, alimente la perception d’une dilution des responsabilités et d’un
éloignement voire d’un abandon du service public » (.

A la suite du grand débat national organisé consécutivement au
mouvement social dit des « gilets jaunes », le Premier ministre avait pourtant
annoncé, dans une circulaire du 12 juin 2019, sa volonté de « désenchevétrer les
compétences de I'Etat, avec les collectivités territoriales, les opérateurs et les
acteurs hors de la sphére publique » . Ce souhait partait du constat que les
réformes de 1’organisation territoriale de I’Etat ont modifié les structures sans
toujours poser la question de la nature des missions respectives de 1’Etat, de ses
opérateurs et des collectivités territoriales, ce qui peut étre « source de complexité
et de manque de clarté pour les citoyens » .

Les rapporteurs considérent que ces risques de doublons administratifs
sont particuliérement prégnants dans certains domaines de ’action publique qui
impliquent a la fois I’Etat et les collectivités territoriales.

(1) Cour des comptes, Rapport public annuel pour 2023, 10 mars 2023, page 97.
(2) Circulaire du 12 juin 2019 relative a la mise en ceuvre de la réforme de I’organisation territoriale de I’Etat.
(3) Thid.



o En matiére d’intervention économique, la Cour des comptes, dans un
chapitre de son rapport public annuel pour 2022 consacré aux interventions
économiques des collectivités d’Occitanie, fait état de dispositifs qui ont pu se
heurter a une « coordination laborieuse » (.

En ce sens, le chiffre relevé par le rapport de 12 départements sur 13
s’étant placés en dehors de leur champ de compétence est éloquent.

Les régions sont en effet désignées cheffes de file des actions en matiére
de développement économique. Néanmoins, dans le méme temps, des
compétences économiques ont été transférées aux établissements publics de
coopération intercommunale (EPCI), notamment s’agissant de la promotion du
tourisme ou encore de la maitrise d’ouvrage des zones d’activité économique.

En théorie, les départements ne peuvent donc plus mettre en ceuvre de
politique dans le domaine économique.

Toutefois, en application des dispositions maintenues de I’article L. 1511-
3 du code général des collectivités territoriales, 1’octroi de tout ou partie des aides
a ’immobilier d’entreprise peut étre délégué aux départements par les communes
et les EPCI, par simple convention. Cette situation peut engendrer une grande
complexité source d’inefficacité.

De la méme fagon, dans son rapport d’octobre 2022 relatif aux dispositifs
de soutien a I’exportation, la Cour souligne la nécessité d’aller « au bout de la
logique du guichet unique » @, afin d’améliorer la lisibilité de I’action publique et
I’efficience de la dépense publique.

En effet, certaines régions ont maintenu un éventail de prestations, géré et
piloté par leurs agences régionales de développement (ARD), qui entre
directement en concurrence avec 1’offre d’accompagnement proposée par la Team
France export, fruit de la coopération entre Business France et la téte de réseau des
chambres de commerce et d’industrie (CCI).

e Dans les secteurs de 1’énergie et le climat, les rapporteurs observent
que la répartition des compétences souffre d’'un manque de clarté qui nuit a
Iefficacité des politiques déployées dans ces deux secteurs. La Cour des comptes
s’interroge sur I’efficience et la plus-value réelles des interventions résiduelles des
administrations déconcentrées de I’Etat dans ces domaines .

A titre d’exemple, les services déconcentrés continuent d’affecter des
agents et des services en matiére d’¢laboration du schéma régional
d’aménagement, de développement durable et d’égalité des territoires
(SRADDET), alors que cette compétence revient a la région.

(1) Cour des comptes, Rapport public annuel pour 2022, 15 février 2022.
(2) Cour des comptes, Les dispositifs de soutien a I’exportation, 5 octobre 2022.
(3) Cour des comptes, Les services déconcentrés de I’Etat, décembre 2017.



o Des risques de doublons existent également entre les services
déconcentrés et les agences.

Le rapport d’information relatif aux services préfectoraux et déconcentrés
de I’Etat de Mme Agnés Canayer et M. Eric Kerrouche, sénateurs®, fait
notamment état du cas de 1’établissement public du Marais poitevin (EPMP) créé
par le décret n°® 2011-912 du 29 juillet 2011.

En principe, il coordonne la gestion de 1’eau et de la biodiversité sur le
marais et sur les bassins versants qui I’alimentent.

Cet établissement public coexiste toutefois avec le Conservatoire de
I’espace littoral et des rivages lacustres, les directions départementales des
territoires et de la mer (DDTM) des Deux-Sévres, de Charente-Maritime et de
Vendée, la direction régionale de I’environnement, de 1’aménagement et du
logement (DREAL) et ’agence de I’eau du bassin de Loire-Bretagne.

Le présent rapport n’a pas vocation a établir un recensement exhaustif des
doublons administratifs.

Néanmoins, ces quelques exemples illustrent I’enchevétrement de
compétences réparties entre une multiplicité d’acteurs qui, parfois, n’identifient
pas eux-mémes leur champ d’action.

Ce phénomeéne s’est aggravé avec 1’empilement des lois qui ont ajouté de
la complexité dans le partage des compétences.

S’il est par construction impossible d’établir le coiit de ’existence de
ces doublons, leur recensement avec ’aide des agents de terrain et des élus
locaux, ainsi que leur suppression permettraient sans doute de réaliser des
économies budgétaires substantielles.

ii. Les nombreux démembrements de I’Etat : une perturbation de ’action
publique rarement justifiée

Si les doublons administratifs sont des facteurs d’inefficience de 1’action
publique, les nombreux démembrements de 1’Etat ne participent pas non plus a la
clarté des politiques publiques conduites.

Dés 2012, le Conseil d’Etat appelait 2 mieux encadrer le processus de
création de « démembrements » de I’Etat qui ne pouvaient continuer a étre « des
créations erratiques et a obéir a d’éclectiques régles de fonctionnement » @.

(1) Rapport d’information n° 909, fait au nom de la délégation aux collectivités territoriales et a la
décentralisation, relatif aux relatifs aux services préfectoraux et déconcentrés de I’Etat, enregistré a la
présidence du Sénat le 29 septembre 2022.

(2) Introduction de M. Jean-Marc Sauvé, vice-président du Conseil d’Etat, lors d’un colloque organisé par le
Conseil d’Etat le 19 octobre 2012.



Le Conseil d’Etat recommandait déja de clarifier les relations entre 1’Etat
central et territorial et les agences.

Une circulaire du Premier ministre du 9 avril 2013 observait que « les
ministéres ont abondamment recouru, durant ces quinze derniéres années, aux
diverses formules d’individualisation des services de I’Etat que I’on recouvre du
terme générique d’« agences » » (.

S’il est constaté une tendance a la réduction du nombre de ces
démembrements de I’Etat, force est de constater que la situation n’a guere évolué.

o Les rapporteurs souhaitent ici essentiellement porter leur attention
sur le cas des opérateurs de I’Etat qui constituent Iune des formes de
démembrements de I’Etat les plus répandues.

Sur les modeles britanniques, suédois et canadien, I’Etat a
significativement augmenté depuis les années 1990 la création d’agences dotées
d’une personnalité morale distincte pour décharger I’administration de tdches dont
il considérait qu’elles nécessitaient une certaine indépendance statutaire, par
exemple dans les secteurs de la régulation commerciale ou de la veille sanitaire,
ou une meilleure souplesse en termes de ressources humaines et de moyens
généraux.

Cette démultiplication de I’action de I’Etat présente toutefois un cofit
important.

Le périmétre de ces agences différe selon que I’on prenne une approche
juridique — autorités publiques (API) et administratives (AAI) indépendantes,
établissements publics administratifs (EPA) ou industriels et commerciaux (EPIC)
sous la tutelle d’un ministére —, comptable — organismes divers d’administration
centrale (ODAC)— ou gestionnaire — structures signataires d’une convention
d’objectifs et de performance (COP) ou d’objectifs et de moyens (COM) —, mais
une lecture budgétaire invite a retenir la notion d’opérateurs ?.

Cette notion n’apparaissait pas dans la loi organique n°2001-692 du
1¢" aolit 2001 relative aux lois de finances (LOLF) jusqu’a sa révision par la loi
organique n° 2021-1836 du 28 décembre 2021 relative a la modernisation de la
gestion des finances publiques, mais elle prévoyait deés 1’origine la catégorie des
«subvention pour charge de service public », bénéficiant a des organismes
spécifiques, qui agissent pour le compte de 1’Etat, dans son prolongement.

(1) Circulaire du Premier ministre n° 5647/SG du 9 avril 2013.

(2) Sont distingués par le ministére des finances trois critéres principaux (« une activité de service public qui
puisse explicitement se rattacher a la mise en ceuvre d’une politique définie par I’Etat ; un financement
assuré majoritairement par I’Etat directement sous forme de subventions ou indirectement via des
ressources affectées ; I’exercice d’une tutelle ayant capacité a orienter les décisions stratégiques ») et quatre
criteres secondaires (« le poids de ’organisme dans [le ou les] programmes qui le financent ; I’exploitation
ou I’occupation de biens patrimoniaux mis en dotation ou a disposition par I’Etat ; I’appartenance aux
ODAC ; la présence de la direction du budget (DB) au sein de 1’organe délibérant »).



En 2023, I’on recense ainsi 438 opérateurs de I’Etat, disposant de
406 932 ETPT sous plafond et de 76,6 milliards d’euros de financements publics
sur 56 programmes (+ 17,5 % par rapport a 2022), dont 33,7 milliards d’euros de
subventions pour charges de service public (+ 11 %).

Sur cette derniére somme, 12,3 milliards d’euros sont attribués a soixante-
dix universités et établissements assimilés, puis 7,7 milliards d’euros a seulement
quatre structures, a savoir le Centre national de la recherche scientifique (CNRS),
le Commissariat a I’énergie atomique (CEA), France compétences — qui chapeaute
les opérateurs de compétences (OPCO — et Pole emploi, et enfin 13,7 milliards
d’euros aux opérateurs restants, qui forment pourtant 83 % de I’ensemble.

Sur la foi d’une tendance a partir des données de 2018 a 2023 puis d’une
extrapolation, les rapporteurs projettent ces subventions a 40,4 milliards d’euros a
I’horizon de 2030.

Si le role des opérateurs peut se justifier et reléve bien souvent d’une
volonté politique partagée a leur création, 50 % des opérateurs comptent moins
de 250 emplois, comme le Musée national du sport (MNS), avec 23 ETPT, le
Centre interprofessionnel technique d’étude de la pollution atmosphérique
(CITEPA), avec 16 ETPT, ou encore I’ Académie des technologies, avec 9 ETPT.

FINANCEMENT PUBLIC DES OPERATEURS DE L’ETAT EN 2023

Pourcentage du total de

SCSP en CP LF12022 SCSP PLF 2023 SCSP Nbre d'opérateurs SCSP 2023
Universités et assimilés 11715 457 421 12 273 760 180 70 36 %
CNRS - Centre national de la recherche scientifique 2825218129 2967 618 698 1 9%
CEA - Commissariat & I'énergie atomique 1727 066 510 1814 182071 1 5%
France Compétences 0 1680 000 000 1 5%
Péle emploi 1289 446 848 1250 446 848 1 4%
Sous total des 5 opérateurs 17 557 188 908 19 986 007 797 74 59 %
Autres opérateurs 12724 580 037 13 676 650 726 364 41%
Total 30 281 768 945 33 662 658 523 438 100 %
LFI 2022 PLF 2023
En Euros
AE CP AE CcP

Subvention pour charges de service public (AE=CP) 30 281 768 945 33 662 658 523
Dotations en fonds propres 591 548 096 581813 327 507 786 665 227 231 390

lions pour charges d’ii i (categ. 53) 513 573426 556 243 261
Transferts (intervention) 17 430 413 700 16 913717 343 21013 865914 22 947 253 700
Total budget général 48 303 630 741 47 777 299 615 55706 268 461 57 393 386 874
Taxes affectées 17 422 199 574 19 206 372 874
Total financement public 65 199 499 189 76 599 759 748

Source : annexe « jaune » sur les opérateurs de I’Etat, jointe au projet de loi de finances pour 2023.

Si leur nombre a considérablement baissé au cours des quinze dernicres
années, les rapporteurs estiment que des économies demeurent possibles.



EVOLUTION DU NOMBRE D’OPERATEURS DE 2008 A 2023

w

o

—
i
.

&
E

2014 2015 2016 2017 2018 2020 2021 2022

Entrée dans amp OPE d' organismes existants

Opérateur s supprimes suite adissolution

nombre d'opérateurs

Source : annexe « jaune » sur les opérateurs de I’Etat, jointe au projet de loi de finances pour 2023.
Depuis 2008, le nombre d’opérateurs a néanmoins diminué de 33 %.

L’objectif de rationalisation du paysage des opérateurs a été rappelé dans
une circulaire du Premier ministre, datée du 5 juin 2019 : « & partir de maintenant,
les administrations centrales ne pourront constituer de nouvelles entités
administratives qui leur soient rattachées autrement qu’en supprimant,
transformant ou fusionnant des structures déja existantes, qu’il s’agisse
d’opérateurs, d’agences ou de toutes autres formes juridiques d’organismes ; le
cas échéant, la création de ces nouvelles entités pourra prévoir une clause de
limitation dans le temps ; ces suppressions, transformations ou fusions doivent
intervenir dans le méme champ ministériel ou dans le cadre d’une méme politique
publique que les créations d’entités nouvelles ; elles doivent conduire a un
allégement global des structures administratives concernées ».

La Cour des comptes, dans son rapport sur les relations entre 1’Etat et ses
opérateurs, observe que la coexistence de différents statuts juridiques peut créer
des « points de fuite de la régulation des opérateurs » (.

Plus largement, les rapporteurs observent que le démembrement qui
résulte de la création de ces nombreux opérateurs rend le pilotage de ’action
publique trés complexe. Par ailleurs, les opérateurs sont un « €lément important de
la soutenabilité budgétaire » @ qui, bien que désormais soumis a des controles
renforcés, constituent également des points de fuite de la dépense publique.

(1) Cour des comptes, les relations entre I’Etat et ses opérateurs, janvier 2021, page 37.

(2) Rapport d’information n° 4236, déposé par le comité d’évaluation et de contrle des politiques publiques,
sur I’évaluation des relations entre I’Etat et ses opérateurs, enregistré a la présidence de I’Assemblée
nationale le 9 juin 2021, page 40.






B. UN SERVICE PUBLIC QUI NE SATISFAIT PARFOIS PLUS

L’organisation de I’administration a des effets négatifs tant sur ceux qui
font appel a elle (1) qu’a ceux qui la servent au quotidien (2).

1. Des usagers victimes de la complexité

Si la lourdeur dans les relations entre 1’administration et les administrés
tient a de nombreux parametres comme I’identification du service compétent, la
multiplicité des directions ou bureaux a I’intérieur d’une méme structure, la langue
administrative — un chantier de simplification mobilisant des experts des sciences
comportementales a été engagé a I’issue du troisiéme comité interministériel de la
transformation publique (CITP), organisé en juin 2019 —, le maillage des guichets
sur le territoire et leurs horaires d’ouverture, I’absence d’homogénéisation entre
les sites internet, les délais de traitement des demandes de renseignement ou des
réclamations, les rapporteurs souhaitent consacrer une bréve monographie a la
question des formulaires.

A I’exception de ceux afférents a des dispositifs non pérennes ou donnant
lieu a des démarches exclusivement réalisées en ligne, les bordereaux que les
services publics demandent aux usagers de remplir sont des CERFA, acronyme
désignant le centre d’enregistrement et de révision des formulaires administratifs.

La direction de I’information l1égale et administrative (DILA) et la DITP
estiment le stock de CERFA a 1800. Leur nombre et leur refonte permanente
illustrent la complexité a laquelle les citoyens et les entreprises font face.

NOMBRE DE CERFA MODIFIES DE 2020 A 2022

2020 2021 2022

Créations 60 81 78
Modifications 463 810 589
dont nouvelles versions 347 563 461

dont corrections 56 166 50

Suppressions 17 12 6

Source : réponse de la secrétaire générale du Gouvernement au questionnaire des rapporteurs.

Au cours du cinquieme CITP, tenu en février 2021, la DITP a été chargée
d’accompagner les ministéres dans la simplification de 100 formulaires d’ici a la
fin de ’année 2022. La démarche a finalement concerné 112 notices, dont par
exemple quatre pour les ministéres de 1’éducation nationale et de la jeunesse et de
I’enseignement supérieur et de la recherche, sur le site duquel I’on trouve encore
quatre documents différents pour déclarer une course a pied ou cycliste sur la voie
publique selon qu’elle soit chronométrée ou non. Les rapporteurs appellent le
Gouvernement a poursuivre cet effort, en veillant & ce que les modifications des
CERFA soient de véritables simplifications, avec une harmonisation des formats
et un allégement du nombre de cases, et que les suppressions soient plus
nombreuses que les créations. Il faut aller plus loin dans leur dématérialisation,
aujourd’hui souvent arrétée au stade du document téléchargeable.




2. Des agents en perte de sens

Outre les difficultés de recrutement et de fidélisation, évoquées supra,
deux parametres renforcent ou illustrent le caractére de moins en moins motivant
de I’exercice de fonctions dans le secteur public.

La production excessive d’indicateurs (a) et une tendance croissante a ce
que les agents soient absents (b).

a. Les effets pervers de la mesure de la productivité

Au fil des années, suivant 1’idée louable de vouloir connaitre au mieux la
performance des administrations publiques et de leurs agents afin d’en rendre
compte aux supérieurs comme aux citoyens et d’identifier les dysfonctionnements
pouvant permettre un travail plus efficace et plus économe des deniers publics, se
sont multipliées les tdches de reporting, c’est-a-dire de conception, puis de
renseignement, de compilation et enfin d’analyse d’indicateurs.

® Lc cas des agences régionales de santé (ARS) — établissements publics
administratifs (EPA) de 1’Etat, dont Darticle L. 1431-1 du code de la santé publique
dispose qu’elles ont «pour mission de définir et de mettre en
ceuvre [des] programmes et actions concourant a la réalisation [...] des principes
fondamentaux affirmés au | de I"article L. 111-2-1 du code de la sécurité sociale [et
de] contribue[r] au respect de I’objectif national de dépenses d’assurance
maladie » — est éclairant.

11 a été porté a la connaissance des membres de la mission qu’en 2022, pas
moins de 8 400 données chiffrées pour chacune des ARS ont été recueillies par le
ministére de la santé et de la prévention et que les instructions émises a destination
des ARS totalisent 4 300 pages.

e Dans I’hebdomadaire L’Express daté du 17 mai 2023, I’on pouvait lire
le témoignage de syndicalistes infirmier et policier, marqués par la méme lassitude
et le méme sentiment d’étre dépossédés du sens de leur action et des raisons pour
lesquelles ils se sont engagés au service de leurs concitoyens :

— « depuis la mise en place de la tarification a I’acte au début des années
2000 et a fortiori depuis le covid-19, les exigences de tracabilité sont de plus en
plus fortes; si beaucoup sont nécessaires, il existe parfois un exces
bureaucratique, au détriment du temps passé avec le patient ; [...] il faut cocher
des cases en permanence, tracer le moindre pansement, la moindre perfusion ;
nous n’avons plus la moindre autonomie [...] » ;

— « un policier inscrira par exemple qu’il a di se rendre dans un centre
commercial pour faire une ronde ; ensuite, il devra remplir un autre onglet pour
résumer son intervention ; si un incident est intervenu pendant la patrouille, il
devra spécifier dans un troisiéme onglet le probléme rencontré ou une information
utile a la hiérarchie ; en paralléle, son donneur d’ordre devra remplir une fiche



précisant le nombre de personnes controlées lors de I'intervention, d’infractions
constatées, d’amendes données, etc. ».

Le magazine interrogeait également M. Jérome Fourquet, politologue, qui,
a une question sur le «poids du probleme bureaucratique », répondait que
«quand, a I’Institut frangais d’opinion publique (IFOP), nous donnons des coups
de sonde dans les différents groupes sociaux, nous voyons revenir trés souvent
cette question des normes, des procédures, de la paperasse, du controle et autres
“process’™ qui, petit a petit, grignotent les motivations, découragent les bonnes
volontés et dévitalisent le sens méme du travail dans de nombreuses corporations
[qui] relévent de la vocation, voire de la passion ; [...] au folklore frangais s’est
ajoutée la novlangue importée des Etats-Unis via les cabinets de conseil ; [...]
ceux qui pensaient que le recours au consulting allait simplifier les choses en ont
été pour leurs frais ; [...] sans aucune vertu d’efficacité, on a méme encore un peu
compliqué le probleme [avec les] tableurs Excel ».

e A la question «fournissez le nombre et la typologie des états qu’il
revient aux agents de remplir aux fins d’alimenter des indicateurs, bases de
données, tables statistiques, travaux d’audit ou de certification, etc. en usage
(stock) et le nombre respectif de ceux publiés et supprimés en 2021 et 2022
(flux) », les ministéres interrogés par les rapporteurs ont souvent répondu qu’il
« Nn’existe pas a ce jour de recensement exhaustif ou de typologie de ces états ».

Si la tache correspondant au remplissage et a I’exploitation des indicateurs
est indubitablement moins éloignée de la fonction des cadres a 1’échelon central
que de celles des agents au plus prés du terrain, les précisions fournies par les
ministéres de 1’économie et des finances, celui de la culture et celui de I’éducation
nationale ont retenu I’attention des rapporteurs.

Le premier s’illustre par le recours a de trés nombreux outils de relevé de
la performance, en plus de ceux concernant le budget (progiciel CHORUS) ou les
ressources humaines (V) et de deux nécessaires au métier méme des agents :

—la direction générale de la consommation, de la concurrence et de la
répression des fraudes (DGCCRF) utilise ainsi les applications AGAT pour la
gestion du temps de travail dans les services déconcentrés et SORA/SESAM pour
la planification et I’analyse de ses activités d’enquéte et de controle ;

— la direction générale des entreprises (DGE) indique d’abord avoir réussi
a « supprimer I’essentiel des procédures administratives confiées jusqu’alors aux
directions régionales de I’économie, de I’emploi, du travail et des solidarités

(1) Les enquétes annuelles de la direction générale de I’administration et de la fonction publique (DGAFP)
impliquent pour de nombreux services de renseigner ou de produire une base de données sociales (BDS) de
189 indicateurs, u rapport social unique (RSU), un index sur I’égalité professionnelle, un bilan sur
I’hygiéne, la sécurité au travail et la médecine de prévention, diverses données relatives aux concours, des
réponses aux questionnaires sur la formation, la transparence de I’emploi et la mobilité statutaire, les
gréves ou I’égalité entre les femmes et les hommes, un recensement de I’effectif des apprentis et stagiaires,
des rapports sur les dispositifs de signalement, etc.



(DREETS) », de sorte que les services économiques de 1’Etat en région (SEER)
«ne participent pas a I’alimentation d’indicateurs ou de renseignement de
données statistiques », méme s’il leur revient tout de méme d’assurer une veille
qualitative sur les entreprises, leurs filiéres et leurs projets, avant d’avancer que
ces directions utilisent D’application KANBAN pour alimenter des fiches
individuelles, partagées avec d’autres administrations, sur les entreprises en
restructuration et diverses bases de données trimestrielles ou annuelles en matiére
de métrologie, c’est-a-dire de protection des clients de loyauté des échanges,
synthétisées dans un outil informatique de surveillance des organismes (OISO),
bient6t complété par un autre systéme en cours de développement ;

— I’Institut national de la statistique et des études économiques (INSEE)
utilise les applications PILOT pour suivre en continu ses ressources, ATHENES
pour recenser ses travaux d’études et renseigner une partie des indicateurs de
performance, le surplus étant rempli grace a des tableurs, mais aussi des
questionnaires aux fins de coordonner les 16 services statistiques ministériels ;

—la direction générale des finances publiques (DGFiP) souligne qu’elle
« recherche I’automatisation de ses process » et cite 1’info-centre OPERA ;

— la direction générale des douanes et des droits indirects (DGDDI) essaie
de ne pas « provoquer d’enquétes statistiques » en s’appuyant le plus possible sur
les applications fonctionnelles.

Les rapporteurs sont conscients du paradoxe qui tient a ce qu’une partie
importante de ce reporting mobilise ’administration pour satisfaire aux exigences
des lois organiques relatives aux lois de finances (LOLF) et de financement de la
sécurité sociale (LOLFSS), singuliérement a la fin de ’été et a I’automne (I, et
pour répondre aux questions écrites des députés et sénateurs, aux missions
d’information et commissions d’enquéte parlementaires, aux enquétes, audits et
contréles de la Cour des comptes, des chambres régionales et territoriales des
comptes (CRTC) ou du Conseil d’Etat, aux sollicitations du Conseil économique,
social et environnemental (CESE) ou des institutions internationales — direction
générale des statistiques de la Commission européenne (EUROSTAT),
Organisation de coopération et de développement économiques (OCDE), etc. —,
et aux demandes formulées par les corps d’inspection ou par 1’autorité judiciaire.

Ainsi, le ministére de la culture, a recensé « quelques exemples, non
exhaustifs, mais illustrant le temps passé par les agents pour répondre aux
demandes » des structures précitées :

— pour les documents annexés aux projets de loi de finances de tous types
(PLF, PLFR et PLR), I’équivalent de 357 jours-agent (1,9 ETPT) ;

(1) Par exemple, au titre du PLF pour 2023 et pour le seul pole des ministeres de la transition écologique et de
la cohésion des territoires et de la transition énergétique et du secrétariat d’Etat auprés de la Premiére
ministre, chargé de la mer, 1730 questions parlementaires ont été recensées. En 2022, le nombre de
sollicitations du méme pole a la Cour des comptes était de 143, avec parfois des dizaines de questions.



— pour les travaux de la Cour des comptes, 73 jours-agent (0,3 ETPT) ;

— pour le contrdle interne conduit par la direction du budget (DB) et la
DGFiP, 79 jours-agent (0,4 ETPT) ;

—pour les enquétes de 1’Agence francaise anticorruption (AFA), parfois
communes avec celles de I’OCDE, 18 jours-agent (0,1 ETPT) ;

— pour les audits de la Commission européenne dans le cadre de la facilité
pour la reprise et la résilience (FRR), 100 jours-agent (0,45 ETPT).

Enfin, le ministére de 1’éducation nationale et de la jeunesse a répondu
avoir « commandé une étude sur la rationalisation des enquétes a [sa] cellule des
consultants internes », dans le but de « réduire la charge pesant sur les académies et
les établissements » et de « diminuer les irritants ».

En mars 2021, a été mis en place un réseau de référents, qui peut s’appuyer
sur un guide intitulé « comment choisir un outil d’enquéte adapté a vos besoins ? ».

b. L’absentéisme
Selon le dernier rapport annuel sur I’état de la fonction publique :

—«en 2021, les agents de la fonction publique atemps complet, hors
enseignants, déclarent une durée annuelle effective de travail de 1612 heures ;
[...] ce sont les agents de la fonction publique de I’Etat (FPE) qui effectuent le
plus d’heures de travail (1 661 heures, soit le méme niveau que dans le privé) » ;

—«[...] les agents de la fonction publique hospitaliere (FPH) sont plus
exposes a des horaires atypiques ; ils ont plus fréquemment travaillé au moins une
fois le samedi (six agents sur dix) et le dimanche (six agents sur dix) au cours des
quatre derniéres semaines ; un agent de la FPH sur quatre a travaillé la nuit au
cours des quatre derniéres semaines ; les policiers, militaires et sapeurs-pompiers
exercent eux aussi fréqguemment leur profession le week-end » ;

—« la part des agents absents au moins un jour durant la semaine de
référence est plus faible dans la FPE hors enseignants (4 %) que dans les autres
versants de la fonction publique (7% dans la FPT et dans la FPH) ; dans
I’ensemble de la fonction publique, 6 % des femmes ont été absentes pour raison
de santé au cours de I’année, contre 4 % des hommes ; les agents de la fonction
publique ages de moins de 30 ans sont moins absents (4 %) que ceux agés de
50 ans et plus (7 %) » ;

—«enfin, la durée totale des absences pour raison de santé dans la
fonction publique est plus faible dans la FPE hors enseignants, avec 10,2 jours en
moyenne par agent, soit 4,7 jours de moins que dans la FPT et 5,3 jours de moins
que dans la FPH ».
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PART DES SALARIES ABSENTS AU MOINS UN JOUR AU COURS D’UNE SEMAINE DONNEE
DANS LES VERSANTS DE LA FONCTION PUBLIQUE ET DANS LE SECTEUR PRIVE

(en pourcentage)

m
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FPE (hors enseignants) ——Enseignants —=—FPT ——FPH
——Ensemble fonction publique —=—Secteur privé

Source : Enguétes Emploi, Insee. Traitement DGAFP - SDessi,
Champ : France (hors Mayotte), salariés. Hors apprentis, contrats de professionnalisation, stagiaires et contrats aidés.

Source : rapport annuel sur I’état de la fonction publique (8 novembre 2022).

Ces données montrent une tendance, mais ne sont qu’une moyenne : lors
de son audition, la présidente du Centre national de gestion des praticiens
hospitaliers et des personnels de direction de la FPH (CNG) a indiqué que
I’absentéisme des infirmiers et aides-soignants pouvait aller de 10 a 15 %.

Un tel taux ne peut qu’illustrer, de 1’avis des rapporteurs, 1’épuisement
administratif (« burn-out ») d’agents écrasés par les tches indues, a I’instar des
rapports d’activité, et qui ont le sentiment de perdre du sens et du temps utile pour
I’exercice de leur mission premiére (soigner, protéger, juger, etc.).

*

Recommandation n° 3. — Oser un véritable changement des mentalités et des pratiques pour
passer, enfin, d’une culture du contréle a une culture de la confiance ; commencer par mettre
en place dans le plus de services possibles une démarche « zéro reporting », qui redonnera
aux agents le temps nécessaire a ceuvrer pour les missions qui sont 1’objet central de leur
poste, améliorera la qualité du travail et participera a la réduction de 1’absentéisme.
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Il. SEUL UN VOLONTARISME POLITIQUE FORT ET UNE CULTURE DE LA
CONFIANCE PEUVENT CONJUGUER REFORME DE L’ETAT ET BAISSE
DES DEPENSES PUBLIQUES

Si plusieurs démarches de rationalisation ont été engagées au cours des
quinze derniéres années (A), ’ouvrage doit €tre remis sur le métier et les
rapporteurs font des propositions concrétes en ce sens (B).

A. DES PROJETS RECENTS AUX RESULTATS AMBIVALENTS

Les précédentes démarches de rationalisation de I’administration ont
permis des avancées notables a la fois sous I’angle des résultats et de la méthode,
mais comportaient également d’importantes limites.

En I’absence de volonté politique forte, certains programmes de
transformation de 1’action publique n’ont pas atteint les résultats escomptés, en
particulier en matiére d’économies budgétaires. Les rapporteurs considerent
qu’une analyse chronologique des démarches les plus récentes constitue un
prérequis a 1’élaboration d’un nouveau plan d’action véritablement efficace pour
rationaliser I’administration.

Seront analysés successivement, la révision générale des politiques
publiques (1), la modernisation de I’action publique (2), puis, derniére démarche
de transformation publique en date, le programme Action publique 2022 (3).

1. La révision générale des politiques publiques a permis de dégager des
économies budgétaires certaines

Les effets de la révision générale des politiques publiques (RGPP) se sont
révélés significatifs et durables. Cette démarche de grande ampleur a initi€ un
mouvement de rationalisation tant de 1’architecture que du fonctionnement des
administrations. Si les résultats de la RGPP sont tangibles, la méthode et la
gouvernance retenues se sont montrées parfois défaillantes et insuffisamment
concertées avec les agents de I’Etat.

Néanmoins, les rapporteurs observent que la RGPP est I’un des seuls
programmes de transformation de 1’action publique ayant permis de réaliser des
économies substantielles.

La RGPP se caractérise par un pilotage trés centralisé (a), gage
d’efficacité en matiére de rationalisation de 1’administration (b) mais également
d’économies budgétaires (c).

a. La méthodologie retenue : une impulsion politique forte, un pilotage
centralisé

La RGPP a été co-construite par les corps d’inspections et des cabinets
privés (i) et son pilotage s’opérait au plus haut niveau politique (ii).
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i. Un lancement opéré par des équipes d’audit mixtes, facteur d’opacité

La RGPP succéde a une longue série de démarches de rationalisation
de P’administration engagées, a titre d’exemples, par la circulaire sur le
renouveau du service public du 23 février 1989 O, la loi n° 92-125 du 6 février
1992 relative a I’administration territoriale de la République ou encore la LOLF,
laquelle a profondément réformé les modalités de pilotage des grandes politiques
publiques.

Des audits de modernisation sont réalisés a partir de septembre 2005 )
dont le pilotage est confié a la nouvelle direction générale de la modernisation de
I’Etat (DGME) qui occupera un rdle central dans la mise en ceuvre de la RGPP ).

La méthode de réduction des dépenses publiques retenue dans le cadre de
la RGPP devait s’inspirer des meilleures expériences britanniques, suédoises et
canadiennes ; elle a ét¢ annoncée au cours du conseil des ministres du 20 juin
2007 et lancée le 10 juillet de la méme année par le Premier ministre.

Dans son discours précisant les modalités de mise en ceuvre de la RGPP,
M. Eric Woerth, alors ministre du budget, des comptes publics, de la fonction
publique et de la réforme de I’Etat, indiquait que « des équipes d’audit associant
des membres des corps de controle de tous les ministéres et des consultants
seront chargées d’analyser en profondeur les politiques publiques ». Vingt-sept
équipes d’audit ont donc été a la tiche pendant la phase de construction de la
démarche : elles ont élaboré un certain nombre d’axes de travail et de solutions
pour dégager des économies.

Si cette méthode de construction de la réforme publique a pu étre
intéressante et pertinente, les rapporteurs constatent qu’elle a également engendré
une forme d’opacité puisque les conclusions de ses travaux n’ont jamais été
rendues publiques. Par ailleurs, une mission d’inspection sur le bilan de la
RGPP relevait que I'importance donnée aux consultants, dont le recours a
représenté un montant de 21 millions d’euros en moyenne par an, a été « vécue
comme un signe de défiance vis-a-vis de I’administration » @,

Aucun véritable processus de dialogue social n’a été organisé en amont,
empéchant la bonne appropriation des mesures par les administrations. Ainsi, en
dépit de la potentielle efficacité de la méthodologie retenue (cf. infra), la RGPP a
été mal pergue par les agents de ’Etat et s’est parfois heurtée a leur opposition. La
forte volonté politique s’est accompagnée d’une forme de précipitation aboutissant
a un calendrier de mise en ceuvre trop serré. Certaines ambitions se sont alors

(1) Circulaire du 23 février 1989 relative au renouveau du service public.
(2) Circulaire du 29 septembre 2005 du Premier ministre.

(3) Décret n° 2005-1792 du 30 décembre 2005 portant création d'une direction générale de la modernisation
de I'Etat au ministére du budget, des comptes publics et de la réforme de I'Etat.

(4) Inspection générale de générale de I’administration, inspection générale des finances, inspection générale
des affaires sociales, Bilan de la RGPP et conditions de réussite d’une nouvelle politique de réforme de
I’Etat, septembre 2012, page 13.
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révélées irréalistes en raison d’une sous-estimation des délais nécessaires a la
bonne exécution des mesures.

A ce titre, les rapporteurs considérent qu’aucun programme de
transformation publique ne peut se départir d’un travail de concertation et de
préparation suffisamment long en amont. Il s’agit d’un gage d’efficacité dans la
mise en ceuvre des mesures.

ii. Un pilotage efficace mais trop centralisé

Le conseil de modernisation des politiques publiques (CMPP) constitue
I’organe de décision de la mise en ceuvre de chaque mesure de la RGPP. II réunit
le Président de la République, le Premier ministre, le ministre chargé du budget
qui en assure la fonction de rapporteur, ainsi que tous les ministres qui sont
présentés comme comptables de 1’exécution des décisions.

Le portage politique est organisé au plus haut niveau avec le comité de
suivi placé directement sous ’autorité du secrétaire général de la Présidence
de la République et du directeur de cabinet du Premier ministre. Ce mode de
gouvernance place la Présidence de la République en premiére ligne de la prise de
décision permettant une impulsion politique trés forte. La DGME occupe un roéle
de préparation des comités de suivi. Cette direction assure un suivi actif avec un
regard interministériel combiné a la mise en place d’outils de recueil de I’opinion
des usagers afin d’ajuster le pilotage de la démarche.

La circulaire du Premier ministre n° 5284/SGG du 18 mars 2008 est venue
préciser le fonctionnement de cette démarche a ’attention des ministres.

Etant responsables de la mise en ceuvre de la RGPP i titre personnel,
les ministres sont chargés de renseigner un « tableau de bord interministériel
de la RGPP » afin de contribuer a la synthése de suivi des réformes réalisée.

Le secrétaire général de chaque ministére assure le pilotage de la mise en
ceuvre des réformes et contrdle la cohérence des différents chantiers de
modernisation. Concrétement, les mesures font I’objet d’une notation par un
systéme dit de « feu tricolore » permettant d’évaluer le degré de mise en ceuvre.

Ce pilotage trés centralisé avait le mérite de son efficacité. Toutefois, la
mission d’inspection susmentionnée concluait que ce dispositif avait conduit a
«une médiocre transparence dans le choix de mesures retenues ou
abandonnées » (.

La rapidité de la mise en ceuvre de certaines réformes n’a pas permis
d’organiser une concertation préalable ce qui a donné une image négative aux
démarches engagées par la RGPP.

(1) Inspections générales de I’administration, des finances et des affaires sociales, Bilan de la RGPP et
conditions de réussite d’une nouvelle politique de réforme de I’Etat, 24 septembre 2012, page 9.
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Les rapporteurs retiennent néanmoins que la verticalit¢ de la prise de
décision s’est accompagnée d’une volonté politique forte permettant de mener a
bien des transformations d’envergure.

En fin de compte, la logique de la RGPP ne s’est pas suffisamment appuyée
sur les besoins et les attentes collectives des usagers ni des agents publics mais a
garanti un pilotage resserré source d’efficacité.

b. Une rationalisation de I’organisation de I’Etat réelle mais limitée

La RGPP a transformé profondément le paysage institutionnel de 1I’Etat (i)
et s’est traduite par un véritable effort de simplification (ii). Son champ, restreint &
I’Etat, est apparu toutefois trop limité (iii).

i. Une refonte substantielle du paysage institutionnel de I’Etat

Sous I’impulsion de la RGPP, le paysage institutionnel de I’Etat s’est
profondément modifié et allégé, tant au niveau central que déconcentré.

e Au niveau central, la RGPP procéde au regroupement des fonctions de
support des ministéres sous l’autorité de leur secrétaire général et initie des
mouvements de recomposition ou de fusion, a I’image de la création de la
direction générale des finances publique (DGFiP) qui rassemble les réseaux des
impdts et de la comptabilité publique. Le ministére de la défense constitue un
exemple saillant de transformation puisque ses implantations territoriales sont
substantiellement modifiées avec la suppression de 18 régiments, de deux bases
aéronavales et de huit bases aériennes. Au total, environ 10 % des postes de
directeurs sont supprimés dans les ministéres notamment a I’issue d’un processus
de recomposition des directions dites métiers (V.

Il convient de noter que les principes de gestion applicables aux services
de I’Etat ont été étendus aux opérateurs, notamment les directives en matiére de
maitrise des dépenses de personnel et d’optimisation de la gestion du parc
immobilier.

e Au niveau de implantation de I’Etat dans les territoires, la RGPP a
impulsé la réforme de I’administration territoriale de I’Etat (REéATE) initi¢e le
1¢ janvier 2010 et pilotée par le secrétariat général du Gouvernement.

Cette réforme, qui reste I'une des mesures les plus importantes de la
RGPP, visait a :

— unifier et rendre plus lisible 1’organisation de I’Etat au niveau local ;
— maintenir une présence sur I’ensemble du département ;

— préparer les services de I’Etat aux grands enjeux.

(1) Rapport d’étape de la RGPP du 9 mars 2011.
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La REATE opeére une large reconfiguration des services placés sous
I’autorité des préfets. En dehors des préfectures en elles-mémes, les services de
I’Etat passent de dix-huit 2 huit au niveau régional et, surtout, de treize a
quatre au niveau départemental. Des centaines de structures sont supprimées
sur ’ensemble du territoire grace a la mutualisation de certaines compétences
techniques. La circulaire du 7 juillet 2008 relative a l’organisation de
’administration départementale de I’Etat rappelle que « la réforme de I’Etat a
pour but, en effet, de rendre celui-ci mieux & méme de répondre & ses missions,
d’étre plus proche des préoccupations des citoyens, plus accessible, plus simple,
pour un co(t de fonctionnement moindre » (). La REATE se traduit également par
I’instauration d’une prééminence de droit commun du préfet de région sur les
préfets de département @,

Ces réorganisations institutionnelles et administratives sont adossées a
des objectifs de réduction du nombre d’ETP dans les préfectures.

La réorganisation territoriale de 1’Etat opérée par la RGPP ne se résume
pas a la seule REATE. Sa dynamique a conduit, entre autres, a la création des
agences régionales de santé (ARS) par la loi du 21 juillet 2009 ® ou encore a une
réforme d’ampleur de la carte judiciaire, cette derniére entrainant une réduction
d’environ 30 % du nombre de juridictions entre juin 2007 et décembre 2010.

ii. Un effort d’efficience et de simplification

L’effort de rationalisation s’est traduit par une recherche d’efficience dans
I’organisation des fonctions supports des administrations. Il s’agit notamment
du déploiement de Chorus —le nouveau progiciel budgétaire et comptable de
I’Etat —, de I’optimisation de la politique d’achats de I’Etat ® ou encore de la
création de 1’opérateur nationale de paye (ONP) qui a permis de centraliser une
fonction éclatée entre les ministéres. En matiére immobiliére, le service des
domaines est renforcé dans ses compétences afin d’initier une démarche de
performance de 1’immobilier de 1’Etat ayant notamment I’ambition de réduire le
cotit des locaux.

Par ailleurs, un quart des chantiers prévus dans le cadre de la RGPP
correspond a des mesures de simplification ou de modernisation a destination
des particuliers, des associations, des entreprises ou encore des collectivités
territoriales. Cet effort de simplification est présenté comme faisant partie
intégrante de la démarche de réduction des dépenses publiques. Le Gouvernement
lance par exemple le programme « 100 simplifications » en octobre 2009 ou

(1) Circulaire du Premier ministre n® 5316/SG du 7 juillet 2008.

(2) Décret n°2010-146 du 16 février 2010 modifiant le décret n°2004-374 du 29 avril 2004 relatif aux
pouvoirs des préfets, a I’organisation et a I’action des services de I’Etat dans les régions et départements.

(3) Loi n°2009-879 du 21 juillet 2009 portant réforme de I’hdpital et relative aux patients, a la santé et aux
territoires

(4) L’optimisation de la politique d’achats de I’Etat passe essentiellement par la création en 2009 du Service
des achats de I’Etat.
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encore initie la généralisation de la « charte Marianne » a tous les services de
I’Etat. La DGME conduit un effort de simplification avec des approches
innovantes de la relation entre 1’Etat et les usagers. A titre d’exemple, le 30 juin
2010, elle met en place un barométre de la qualité des services publics permettant
de mesurer I’efficacit¢ des actions menées du point de vue des usagers. Ce
baromeétre porte essentiellement sur la qualité de I’accueil du public, les délais de
traitement des demandes et la gestion des réclamations.

Par ailleurs, I’accés de I'usager a I'information et a I’administration est
simplifi¢ par la création de guichets physiques uniques ou par le développement
de I’e-administration.

La démarche de simplification passe également par la suppression
d’un certain nombre de commissions consultatives. Une circulaire du
8 décembre 2008 (M invite les ministéres & évaluer la pertinence du maintien de
certaines de ces commissions. De 2007 a 2009, 225 commissions consultatives
sont ainsi supprimées. Des centaines d’autres le sont jusqu’en 2012.

Enfin, un travail sur la modernisation de la gestion des ressources
humaines par I’Etat est fourni. Une loi du 3 aott 2009 @ ouvre un droit a la
mobilité pour les fonctionnaires, ces derniers pouvant désormais solliciter un
détachement dans tous les corps et cadres d’emplois comparables a celui auquel ils
appartiennent. Afin de faciliter cette mobilité, des entretiens et des bilans de
carricre sont mis en place ®. Un chantier de révision des procédures de
recrutement est également lancé afin d’adapter les concours a une meilleure
évaluation des compétences professionnelles @,

iii. Une révision générale des politiques publiques trop restreinte

La mission d’inspection susmentionnée reléve un certain nombre d’échecs
ou plutdt de succes en demi-teinte dans la mise en ceuvre de la RGPP.

Premiérement, cette démarche ne s’est pas accompagnée d’un réel
allegement des missions de I’Etat.

Certaines des missions signalées comme supprimées par les ministéres ont
finalement été transférées a d’autres acteurs. La réflexion n’a donc pas permis de
remettre en question le bien-fondé de certaines missions assurées par 1’Etat. La
mission d’inspection reléve qu’une « bonne moitié des ministéres considerent
qu’ils ont di intégrer des missions nouvelles durant la période de la RGPP » .

(1) Circulaire du 8 décembre 2008 relative a la modernisation de la consultation.

(2) Loi n°2009-972 du 3 aolt 2009 relative a la mobilité et aux parcours professionnels dans la fonction
publique.

(3) Circulaire n° FP 158 du 9 juin 2008 relative a la mise en ceuvre de I’entretien de carriére et du bilan de
carriere.

(4) A titre d’exemple, s’agissant des instituts régionaux d’administration, le concours est réformé par I’arrété
du 6 juin 2008.

(5) Inspection générale de I’administration, des finances et des affaires sociales, Op. cit., page 24.
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In fine, la RGPP s’est cantonnée a une révision des processus et non a une
véritable transformation de I’action publique.

Deuxiémement, ’approche s’est limitée a I’Etat, ce qui n’a pas permis
de conduire une révision des politiques partagées avec les organismes de
sécurité sociale et les collectivités territoriales. Or la RGPP aurait pu atteindre
des objectifs plus ambitieux en associant tous les acteurs impliqués dans les
politiques publiques visées.

Les rapporteurs souhaitent dés a présent rappeler que D’effort de
rationalisation de 1’administration ne saurait se limiter aux seules administrations
centrales. Les exigences liées a I’exercice conduit dans le cadre de cette mission
d’information ont rendu nécessaire une délimitation du périmétre de la sphére
publique étudiée. Il reste que les rapporteurs appellent de leurs veeux une réforme
impliquant I’ensemble des administrations publiques.

c. Des économies budgétaires d’un montant significatif

La RGPP a permis de réaliser 12 milliards d’économies budgétaires (i),
mais ce montant a été moins élevé qu’escompté (ii).

i. Plus de 12 milliards d’euros d’économies budgétaires

L’évaluation des économies budgétaires dégagées par la mise en ceuvre de
la RGPP est un exercice délicat. La mission d’inspection reléve dans son rapport
que les ministéres ont rencontré des difficultés de méthode pour analyser le volet
budgétaire des projets conduits.

Au terme de la RGPP, la mesure consolidée de I’ensemble des
réductions de dépenses publiques obtenues ne peut étre qu’approximative.

L’objectif initial fixé en matiére d’économies budgétaires était de 1’ordre
de 10 a 15 milliards d’euros a I’horizon de 2012.

La mission d’inspection estime que la RGPP a permis de dégager
11,9 milliards d’euros d’économies sur la période de 2009 a 2012, soit environ
3 % de la dépense de I’Etat et de ses opérateurs, dont :

— 2,7 milliards d’euros pour le fonctionnement ;
— 3,6 milliards d’euros pour la masse salariale ;
— 5,8 milliards d’euros pour les interventions de 1’Etat.

Sur la méme période, les effectifs de PI’Etat ont diminué
d’environ 150 000 ETP, essentiellement du fait de I’opportunité ouverte par le
nombre de départs a la retraite sur la période. Les suppressions d’emplois réalisées
dans les services de 1’Etat ont représenté 5.4 % des effectifs sur la période de 2009
22012 dont 3 % directement liées aux mesures de la RGPP.
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Certains ministéres ont largement contribué aux réductions de personnel
comme celui de I’agriculture (- 7,8 %) ou encore celui chargé du budget et des
comptes publics (— 7,9 %).

La moitié des gains issus de la RGPP, hors mesures d’économies liées a la
masse salariale, est concentrée sur un tres petit nombre de mesures.

Il s’agit notamment de la maitrise des dépenses fiscales pour un montant
évalué a pres de 1,2 milliard d’euros ainsi que la rationalisation de la politique
d’achats de I’Etat pour un montant d’un milliard d’euros.

En comptabilisant les efforts réalisés en 2013, les économies dégagées
par la RGPP ont di, in fine, dépasser les 12 milliards d’euros.

ii. Un décalage entre les gains envisagés et les gains effectifs

La mission d’inspection expliquait le décalage entre les économies
budgétaires annoncées et celles effectivement réalisées par deux facteurs :

— hors titre 2, la révision a la baisse des objectifs d’économies s’opére au
moment de la décision politique, les ministéres négociant une réduction de la cible
de dépenses publiques ;

— en matiere de suppressions de postes, les décisions de départ a la retraite
sont difficilement prévisibles, ce qui a pu conduire a une surévaluation de
I’objectif.

Selon la Cour des comptes, la déperdition des économies budgétaires
est estimée a 56 % entre I’économie hors titre 2 proposée et D’objectif
d’économie décidé, puis a nouveau de 27 % entre la décision et la mise en

(O]
ceuvre (V.

Les rapporteurs constatent que la RGPP a, au total, permis de réaliser de
réelles économies budgétaires.

Néanmoins, cette vaste réforme de 1’action publique comporte de trop
nombreuses limites pour qu’elle puisse, aujourd’hui en 2023 aprés les crises
traversées, étre initiée de la méme fagon. Le manque de concertation préalable et
le prisme — presque unique — de réduction de la dépense publique ne sauraient €tre
socialement acceptables.

2. La modernisation de I’action publique

La modernisation de l’action publique (MAP) s’est construite en
opposition a la logique chiffrée de la RGPP. Cette nouvelle démarche est
présentée comme un large mouvement d’évaluation des politiques publiques, sans
véritable objectif de réduction des dépenses publiques.

(1) Cour des comptes, La situation et les perspectives des finances publiques, 12 juin 2014, page 144.
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Le bilan de la MAP est trés mitigé en termes de rationalisation de
I’administration, le portage politique ayant progressivement réduit 1’ambition
initiale. Ce nouveau programme est néanmoins intéressant dans sa méthode.

La MAP est davantage une démarche d’évaluation des politiques
publiques (a), dotée d’un pilotage moins centralisé que celui de la RGPP (b), mais
dont les résultats sont apparus peu concluants (c).

a. Une démarche d’évaluation plus que de réduction des dépenses

La MAP s’organise autour de plusieurs axes (i) dont I’objectif de
réductions des dépenses n’est qu’une finalité secondaire (ii).

1. L’impulsion initiale

La circulaire du 9 janvier 2013 relative a la modernisation de I’action
publique indique que la MAP « repose sur une méthode nouvelle, caractérisée
par la volonté de responsabiliser I’ensemble des acteurs publics, Etat, collectivités
locales, organismes de protection sociale, de placer les réponses aux attentes et
aux besoins des citoyens au cceeur des objectifs [du Gouvernement] et d’assurer
I’adhésion des fonctionnaires et agents publics » (1.

La volonté initiale est donc de responsabiliser ’ensemble de la sphére

publique, contrairement a la RGPP qui ciblait exclusivement les
administrations d’Etat.

Cette nouvelle démarche de réforme s’organise autour de plusieurs axes :

— la simplification de ’action administrative et des démarches pour les
particuliers, les entreprises et les collectivités territoriales, un programme
pluriannuel étant annoncé avec 1’objectif d’instaurer le principe d’une norme créée
pour une norme supprimée et de supprimer 100 commissions consultatives ;

—1’accélération de la transition numérique afin d’améliorer
I’accessibilité des services publics et d’étendre le principe de la gratuité de la
réutilisation des données publique ;

—la transparence sur la qualité des services rendus avec la création
d’un barométre indépendant de mesure de la qualité des services pour les
particuliers et les entreprises afin d’en faire un levier d’amélioration continue de
I’action publique ;

—le lancement de plusieurs cycles d’évaluation des politiques
publiques pour vérifier leur adéquation avec les besoins et attentes des citoyens,
en identifiant des marges d’efficacité et d’efficience, I’ensemble des politiques
publiques devant étre évalué d’ici ’horizon 2017 ;

(1) Circulaire du 9 janvier 2013 n° 5630/SG relatif a la modernisation de I’action publique.



—un travail transversal sur les opérateurs afin de simplifier le paysage
institutionnel, renforcer la gouvernance et la tutelle, 1’objectif de ce chantier étant
également de rechercher une meilleure articulation entre les opérateurs et les
services de I’Etat.

La circulaire du 9 janvier 2013 précise également que « I’administration
territoriale de I’Etat ne peut étre absente de la dynamique de modernisation [...] ;
I’Etat territorial doit affirmer sa cohérence interministérielle ».

Des travaux ont été rapidement lancés dans cette perspective afin de
consolider I’administration territoriale en tenant compte de la réduction des
effectifs dans les services déconcentrés.

ii. La réduction des dépenses publiques : un objectif secondaire

La MAP a été largement construite en opposition a la RGPP. L’objectif
d’économies budgétaires est présenté comme un objectif secondaire et la mise en
ccuvre des réformes a été laissée a Dinitiative des ministéres porteurs des
politiques publiques. Le principal objectif de la RGPP est I’assainissement des
comptes publics contrairement a la MAP qui n’affiche aucune ambition
budgétaire. La MAP a vocation a conduire une évaluation de 1’ensemble des
politiques publiques.

Fait révélateur, la conduite de la réforme ne reléeve plus du ministre
délégué auprés du ministre de I’économie, des finances et du commerce
extérieur, chargé du budget, MM. Jérome Cahuzac puis Bernard Cazeneuve,
comme pendant la RGPP, mais de la ministre de la réforme de I’Etat, de la
décentralisation et de la fonction publique, Mme Marylise Lebranchu.

Le non-remplacement d’un fonctionnaire sur deux est d’ailleurs
interrompu, mettant un terme a la réduction des effectifs et aux économies
budgétaires qui en découlaient.

La logique d’économies est néanmoins sous-jacente a la démarche de la
MAP. La création en janvier 2014 (V' d’un conseil stratégique de la dépense
publique illustre la volonté de faire de la MAP un outil de réduction des dépenses
publiques, sans pour autant que cet objectif soit clairement affiché. Le conseil
stratégique est formellement chargé de suivre le programme de réalisation des
économies structurelles qui sont présentées dans le cadre du programme de
stabilit¢ de la France. Présidé par le Président de la République, il associe les
ministres chargés de I’économie et des finances, du budget, des affaires sociales et
de la santé, du travail, ainsi que celle chargée de la réforme de I’Etat.

Cet organe doit identifier les sources d’économies afin d’atteindre
50 milliards d’euros de réduction de dépenses publiques sur la période de
2015 2 2017 en lien avec le pacte budgétaire européen.

(1) Décret n° 2014-46 du 22 janvier 2014 relatif au conseil stratégique de la dépense publique.



L’article 22 de la loi n°2014-1653 du 29 décembre 2014 de
programmation des finances publiques pour les années 2014 a 2019 instaure
également des revues de dépenses dont I’objectif était de « documenter les
mesures de réformes structurelles de redressement des comptes ».

Ces revues ne sont toutefois qu’indirectement lices a la MAP et,
contrairement a cette dernicre, elles présentent un objectif explicite de diminution
de la dépense publique.

Il est a noter que le Parlement est associ€ a ces revues de dépenses par la
transmission, en amont des projets de loi de finances et de financement de la
sécurité sociale, des rapports qui en découlent.

En fin de compte, le seul exemple de baisse de la charge publique initiée
par la MAP aura été la réduction des dotations aux collectivités territoriales de
I’ordre de 11 milliards d’euros (cf. infra).

Il se sera donc agi d’une forme de diversion a des coupes budgétaires plus
brutales et non concertées, mais qui auront eu le mérite de faire réfléchir la sphere
locale a leur périmetre d’action, ainsi qu’a rattraper la période de la RGPP au
cours de laquelle elle a été épargnée.

b. Un pilotage rénové

Le pilotage de la MAP différe largement de celui de la RGPP, notamment
s’agissant de 1’évaluation des politiques publiques (i), ainsi que du processus de
décision (ii) et de concertation avec les différents acteurs (iii).

i. L’évaluation des politiques publiques

Dans un premier temps, le Secrétariat général pour la modernisation de
I’action publique (SGMAP) est mis en place, intégrant 1’ancienne DGME, alors
renommeée direction interministérielle de la modernisation de I’Etat.

Le SGMAP est chargé de coordonner I’ensemble des évaluations
ministérielles et d’apporter un soutien technique aux équipes d’évaluation.

Concrétement, a 1’échelle des ministéres, le ministre commandite
I’évaluation dans une lettre de mission et élabore un cahier des charges a
destination d’un responsable opérationnel dont le réle est d’établir un diagnostic
de la politique publique visée.

ii. L’organe de décision

Le comité interministériel de la modernisation de I’action publique
(CIMAP) est ’instance de décision et d’arbitrage de la MAP (D,

(1) Décret n° 2012-1199 du 30 octobre 2012 portant création du comité interministériel pour la modernisation
de I’action publique.



5

11 fixe les orientations de la politique gouvernementale tendant a :

—améliorer I’organisation et le fonctionnement des services et des
établissements publics de 1’Etat et veiller a 1’articulation de leurs missions avec
celles des autres administrations publiques ;

—améliorer le service rendu par les administrations publiques en prenant
mieux en compte les attentes des usagers et partenaires de 1’administration,
développer la simplification des normes et des procédures et évaluer la qualité du
service ;

— mieux associer les agents publics a la modernisation de 1'action publique
et a la qualité du service rendu.

Le CIMAP est présidé par le Premier ministre et composé des ministres de
plein exercice. Selon 1’ordre du jour, les ministres délégués et secrétaires d’Etat
sont également appelés a y siéger. A la différence de I’instance de décision de la
RGPP, le Président de la République est formellement absent du processus.
La ministre de la réforme de I’Etat en est la rapporteure générale. Le suivi des
mesures est assuré par le SGMAP qui accompagne les administrations dans la
conduite de leurs réformes.

La mise en ceuvre de la MAP se caractérise, tout comme la RGPP, par
une intervention active de cabinets de consultants privés. Ainsi, 25 % du
personnel de la DGME sont issus de cabinets de consultants privés.

iii. Une véritable concertation rompant avec la verticalité de la RGPP

La MAP a tenté de corriger les points faibles identités dans le cadre de la
RGPP notamment en impliquant davantage les agents et les usagers au processus
de décision. La concertation avec les syndicats de fonctionnaires est réguliére au
niveau du ministére de la fonction publique et du SGMAP. Les discussions
s’organisent également au sein du conseil commun des trois fonctions publiques et
un véritable effort d’implication des agents et des usagers afin de développer des
démarches novatrices dans les relations au public est déployé.

Les collectivités territoriales sont associées a la mise en ceuvre de la
MAP, les ¢élus locaux pouvant participer au comité de pilotage. Les différents
organismes de protection sociale sont conviés a la démarche de révision a travers
leurs « hauts conseils » ou leurs « conseil d’orientation »

A la différence de la méthode retenue pour la RGPP, le Parlement
contribue pleinement au suivi de la démarche. Les résultats des mesures mises
en ceuvre lui sont réguliérement présentés a travers une procédure prévue par la loi
de finances pour 2013. Chaque ministre, ayant une réelle emprise sur 1’évaluation
des politiques publiques qu’il conduit, rend compte des avancées obtenues devant
le Parlement en fournissant des rapports d’évaluation au moment de I’examen de
chaque PLF et PLFSS.



c. Des résultats trés mitigés

Le portage politique de la MAP est apparu insuffisant (i), ce qui n’a pas
permis de réaliser de véritables économies budgétaires (ii) ni de réformer I’Etat a
I’échelon territorial (iii).

1. Un portage politique insuffisant

En 2017, le SGMAP a commandé une évaluation externe de la démarche
d’évaluation des politiques publiques engagée depuis 2013 dans le cadre de la
MAP. Ce travail a été confié a deux cabinets privés, KPMG et Quadrant
conseil, et visait a rendre compte des actions réalisées depuis 2013 en matiere
de rationalisation de I’administration.

Le rapport produit dans ce cadre (I fait état de 77 évaluations engagées sur
la période concernant I’ensemble des périmétres ministériels et mobilisant plus de
300 membres des corps d’inspection. Il y est constaté que «la démarche
d’évaluation des politiques publiques a bénéficié d’une impulsion
gouvernementale forte au début de programme, dont I’intensité a ensuite diminué
dans le temps » @.

Ce faible portage n’a pas permis de remettre profondément en question les
politiques publiques évaluées. Le suivi des réformes s’est révélé défaillant puisque
la SGMAP n’a pas toujours été en mesure d’obtenir des informations sur leur mise
en ceuvre, empéchant d’établir un bilan clair de la démarche.

De nombreuses évaluations ont été conduites, souvent de qualité, mais
I’absence d’une volonté politique forte n’a pas permis de mettre en ceuvre les
recommandations qui en découlaient.

Le portage politique de la MAP a en effet diminué dés 2014, cédant le pas
a d’autres priorités. Le quatriéeme et dernier CIMAP s’est tenu en
décembre 2013, soit moins d’un an aprés le lancement de la réforme.

Le conseil stratégique de la dépense publique ne s’est réuni que trois fois
début 2014, puis une seule fois en 2015, avant d’étre mis en sommeil. Ses travaux
sont d’ailleurs restés confidentiels.

En janvier 2013, des programmes ministériels de modernisation et de
simplification ont été lancés pour améliorer le service aux citoyens et d’optimiser
le fonctionnement des administrations. Cette amélioration du service rendu devait
conduire les ministres a identifier I’incidence budgétaire des mesures envisagées.

Aucun véritable bilan n’a finalement été établi, ni sur le plan budgétaire ni
sur celui de la satisfaction des usagers.

(1) KPMG et Quadrant conseil, Evaluation de la démarche globale d’évaluation des politiques publiques menée
dans le cadre de la modernisation de I’action publique, février 2017.

(2) Ibid., page 42.
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Les rapporteurs constatent la nécessit¢ d’un pilotage politique
suffisamment fort pour conduire les réformes de transformation publique dans la
durée. Si la MAP s’est construite sur une logique concertée sans doute plus
efficace que celle retenue dans le cadre de la RGPP, le portage politique s’est
révelé clairement insuffisant.

ii. Des objectifs chiffrés sans réel suivi

La circulaire du Premier ministre du 7 janvier 2013 qui donne 1’orientation
des révisions des politiques publiques envisagées par la MAP ne fixe aucun
objectif de recherche d’économies.

Les cibles d’économies budgétaires n’ont été présentées que trés
progressivement au cours du déploiement de la MAP mais sans qu’un véritable
suivi ne soit instauré.

Les décisions du CIMAP organisé le 18 décembre 2013 sont
présentées comme pouvant permettre de dégager 5 a 7 milliards d’économies
sur la période de 2015 2 2017 (),

Plusieurs exemples de chantiers sont détaillés dans le dossier de presse du
CIMAP, notamment :

— le développement de la chirurgie ambulatoire qui permettrait de réaliser
des économies budgétaires significatives ;

— la promotion des médicaments génériques ;

— la rationalisation de la politique du logement dont le poids en termes de
dépense publique était alors deux fois supérieur a la moyenne des autres pays de
I’Union européenne.

oo

Les mesures d’amélioration de la gestion publique devaient, quant
elles, conduire a la réalisation de 2 a 3 milliards d’euros d’économies
I’horizon 2017. 11 s’agissait en particulier de :

o

— la modernisation de 1’achat public pour 2 milliards d’euros ;

—la modernisation de I’achat public hospitalier avec le programme
PHARE pour 910 millions d’euros.

Dans un rapport de juin 2017 @, la Cour des comptes indique que, si elles
couvraient un champ trés vaste qui avoisine 60 milliards d’euros de dépenses, les
mesures mises en ceuvre n’ont représenté qu’un volume d’économies
modeste, estimé a 325 millions d’euros au titre de la loi de finances pour 2015
et 156 millions d’euros a celui de la loi de finances pour 2016, auxquels se sont

(1) Dossier de presse du CIMAP du 18 décembre 2013.
(2) Cour des comptes, La situation et les perspectives des finances publiques, 29 juin 2017.



ajoutés 90 millions d’euros d’économies sur les dispositifs médicaux pris en
compte dans la LFSS pour 2016. La Cour des comptes souligne également que
les économies dégagées relévent de mesures réglementaires et que seules leurs
conséquences budgétaires ont été prises en compte dans les lois financiéres. Par
ailleurs, « aucune recommandation dégagée des revues de dépenses 2016 n’a été
intégrée au PLF pour 2017 » (. La principale mesure d’économie prise pendant
cette période est la réduction des dotations de 1’Etat aux collectivités territoriales a
hauteur de 11,2 milliards d’euros, mais celle-ci ne relevait pas de la MAP.

Les rapporteurs observent que la réduction de la dépense publique est
conditionnée a la fixation d’un objectif clair d’économies budgétaires des le
lancement du programme de transformation publique.

iii. L’échec de la revue des missions de 1’Etat territorial

La démarche pilotée par la SGMAP s’est élargie avec la mise en place de
revues des missions de I’Etat territorial qui a donné lieu a une communication en
conseil des ministres le 22 juillet 2015.

Aucune conséquence n’a toutefois été tirée de ce processus de
concertation, ce qui a empéché toute indentification des missions inutiles ou
inefficaces de I’Etat dans son action dans les territoires.

3. Le programme Action publique 2022 : une démarche prometteuse mais
interrompue par les crises

Le programme Action publique 2022 a permis d’engager des chantiers
importants mais les crises ont interrompu cet €lan de transformation.

En dépit de ces crises, ’action réformatrice s’est poursuivie dans le
prolongement des programmes précédents.

Le bilan de ce programme en termes d’économies budgétaires est délicat a
établir puisque la majorité des actions mises en ceuvre sont sorties du champ du
seul programme Action publique 2022.

Le programme Action publique 2022 est une démarche ambiticuse (a) qui
a rapidement dépassé son périmetre initial (b) et dont les économies budgétaires
réalisées sont difficilement quantifiables (c).

a. Une démarche ambitieuse de transformation de I’action publique

Le programme Action publique 2022 est une démarche dont le champ est
large (i) et repose sur le travail du comité Action publique 2022 (ii). L’objectif
d’économies budgétaires est clairement établi (iii).

(1) Ibid., page 115.



1. Le lancement d’un vaste programme de transformation publique

Le 4juillet 2017, dans sa déclaration de politique générale devant
I’Assemblée nationale, le Premier ministre annongait «une Véritable
transformation de I’administration et de nos services publics ».

Dans le prolongement de cette annonce, le Premier ministre lance le
programme Action publique 2022 le 13 octobre 2017 aux c6tés du ministre de
I’action et des comptes publics et du secrétaire d’Etat auprés du Premier ministre,
chargé du numérique.

Dans un premier temps, un comité Action publique 2022 (CAP22)
comprenant une trentaine de personnalités dont des économistes, des élus, des
personnalités des secteurs public et privé est constitué.

L’objectif est de croiser les expertises grace aux réflexions conduites par
ces personnalités qualifiées mais également grace a I’association des citoyens, des
agents publics et des organisations syndicales.

Les rapporteurs considérent que cette méthode est intéressante, a la
fois plus efficace et plus transparente que les méthodes retenues dans le cadre
de la RGPP et de la MAP.

Le comité est alors missionné sur 21 politiques publiques couvrant un
champ trés large de I’action publique. Afin d’analyser ces politiques, il s’organise
par groupes de travail qui se réunissent entre novembre 2017 et mai 2018.

o Ce nouveau programme comporte trois objectifs prioritaires () :

—du point de vue de 1’usager, passer d’une culture du contrdle a une
culture de la confiance afin d’améliorer la qualité des services publics et de
simplifier les procédures ;

— du point de vue de 1’agent public, moderniser 1’environnement de travail
et mieux tenir compte des suggestions d’amélioration émanant des agents ;

— du point de vue du contribuable, essentiellement maitriser les dépenses
publiques en optimisant les moyens.

e La démarche annoncée repose sur des logiques devant permettre de
pallier les difficultés identifiées dans le cadre des précédents programmes de
transformation publique :

— I’ensemble de la sphére publique est concerné par la démarche ;

— les ministéres sont responsabilisés en tant que « chefs de file » ;

(1) Circulaire n° 5968/SG du 26 septembre 2017.



— la priorité est donnée a la transformation numérique des administrations,
notamment pour atteindre 1’objectif fixé de 100 % de services publics
dématérialisés a I’horizon de 2022 ;

—un fonds pour la transformation publique est créé et doté d’une
enveloppe de 700 millions d’euros (cf. infra) ;

— les agents publics et les usagers du service public sont impliqués tout au
long de la démarche, pour recueillir leurs propositions ;

—le portage politique du programme se fait au plus haut niveau par le
Président de la République et le Premier ministre.

Un forum de I’action publique permet de solliciter les avis des usagers et
des fonctionnaires entre novembre 2017 et mars 2018.

ii. Les propositions issues du travail du comité Action publigue 2022

CAP22 formule un total de 22 propositions organisées autour trois axes.
® Le premier axe est celui d’un véritable changement de modéle.

L’objectif est de refonder I’administration autour de la confiance et de la
responsabilisation afin, notamment, de moderniser la gestion des ressources
humaines de I’Etat. Le numérique prend une place importante dans I’amélioration
des relations avec les usagers tout en assurant I’accompagnement de ceux qui en
sont le plus éloignés pour lutter contre la fracture numérique.

o e deuxieme axe porte sur la transformation des services publics.

Il comprend douze propositions ayant trait a I’amélioration des services
publics essentiels parmi lesquels la justice, le logement ou encore le systéme
d’offre de soins.

o Le troisieme axe est centré autour de la nécessité d’éviter les dépenses
publiques inutiles.

11 s’agit notamment de supprimer les doublons et d’améliorer le partenariat
entre 1’Etat et les collectivités territoriales. Le rapport recommande également de
mettre un terme a toutes les interventions publiques dont I’efficacité n’est pas
démontrée.

Les rapporteurs s’associent a la volonté de mettre en ceuvre une réforme
de I’action publique autour de ces trois axes majeurs. Ces derniers se sont
d’ailleurs fréquemment retrouvés au cours des travaux et des auditions qu’ils ont
conduits. Les rapporteurs considérent toutefois que ces propositions
nombreuses et assez générales ont limité la capacité a identifier les réformes
et les mesures d’économies prioritaires.



iii. Une démarche s’inscrivant dans un objectif de réduction de la dette

En matiére d’économies, un objectif clair est fixé.

L’engagement initial est en effet de réduire de trois points la part de
dépenses publiques dans le PIB d’ici 2022 afin de maitriser la dette publique.

Dans le rapport remis par CAP2022, est clairement indiqué qu’« améliorer
le service public tout en faisant des économies substantielles est possible » (. Ses
membres partent du principe que la réponse aux insuffisances du service public ne
« pourra pas passer par une hausse de la dépense publique » @. Ils observent
notamment que la dépense publique n’est pas pleinement efficace, surtout en
termes d’amélioration du service public.

Le comité se distingue néanmoins de la logique de la RGPP car la
recherche indifférenciée d’économies, sans modification de structures, est
considérée comme conduisant a la dégradation des conditions de travail des
agents et plus largement de la qualité du service public.

Ainsi, « pour faire plus avec moins, il est indispensable de revoir en
profondeur les modes d’organisation et les maniéres de faire » .

Chaque proposition du comité fait I’objet d’une rubrique sur les « impacts
attendus » évaluant les économies potentielles de chaque mesure.

A titre d’exemple, la proposition de « réduire le renoncement aux soins,
améliorer I’espérance de vie en bonne santé et désengorger I’hOpital » devait
permettre de rendre le systéme de santé plus efficient en générant plus de
5 milliards d’économies.

Au total, les 22 propositions du comité CAP22 sont présentées comme
pouvant créer, au minimum, un total de 15 milliards d’euros d’économies.

Certaines mesures sont également présentées comme permettant de
dégager d’importantes recettes fiscales supplémentaires. Ainsi, la proposition
de « mettre un terme a toutes les interventions publiques dont I’efficacité n’est pas
démontrée » devait permettre d’améliorer le solde public par des recettes fiscales
nouvelles pour un montant de 7 milliards d’euros.

b. Un mouvement de transformation publique qui a dépassé le champ
initial du programme Action publique 2022

Le programme Action publique 2022 a été rapidement interrompu (i), mais
il a retrouvé un prolongement dans le cadre de mesure de simplification (ii) et de
réformes de 1’Etat territorial (iii).

(1) Comité Action publique 2022, Service public : se réinventer pour mieux servir, juin 2018, page 15.
(2) Ibid., page 19.
(3) Ibid., page 22.



1. Une ambition rapidement réduite mais poursuivie par les comités
interministériels a la transformation publique successifs

En novembre 2017, un comité interministériel a la transformation
publique (CITP) est institué¢ afin de définir la politique du Gouvernement dans le
domaine de la transformation publique.

Le SGMAP est ainsi supprimé. Le délégué interministériel a la
transformation publique (DITP) assure le secrétariat de ce CITP et suit
I’application des décisions prises.

Le numérique reléve de la direction interministérielle du numérique et des
systémes d’information et de communication de 1’Etat — devenue ultérieurement la
direction interministérielle du numérique (DINUM).

La direction générale de 1’administration et de la fonction publique
(DGAFP) conserve ses compétences de transformation de la fonction publique.

L’ambition initiale est rapidement réduite puisque le Gouvernement
décide de ne pas retenir I’ensemble des préconisations issues du CAP 2022. La
transformation de 1’action publique a en effet été profondément ralentie par la
crise du mouvement social dit des « gilets jaunes » et la crise sanitaire.

Les CITP successifs permettent toutefois de poursuivre la mise en
ceuvre des plans de transformations ministériels et interministériels.

Un premier comité interministériel de la transformation publique est réuni
le 1°" février 2018. Il a lancé plusieurs initiatives telles que le programme
France connect, 1’¢largissement des possibilités de recrutement d’agents
contractuels ou encore le démarrage du fonds pour la transformation de 1’action
publique (FTAP). En réalité, France connect constitue le prolongement d’un
chantier débuté en 2016 : cela restera donc une des réussites de la MAP et les
rapporteurs soutiendront naturellement toute nouvelle étape.

Le deuxiéme CITP se tient le 29 octobre 2019 et initie des mesures visant
a faire évoluer la politique immobiliére de I’Etat et a créer un « lab IA » afin de
développer des projets d’intelligence artificielle.

Le troisiéme CITP du 15 novembre 2019 s’attache a réduire le nombre de
commissions rattachées aux administrations centrales,

Le quatrieme CITP du 15 novembre 2019 engage des actions visant a
réduire le nombre de commissions obligatoirement consultées avant de prendre
une décision administrative et rationalise le panorama des structures n’atteignant
pas la taille critique.

Le cinquieme CITP du 5 février 2021 vise a moderniser I’environnement
de travail des agents publics et a développer la politique publique de la donnée.



Le sixieme CITP du 23 juillet 2021 vise a généraliser 1’évaluation des
préfets et des directeurs régionaux sur la base de leurs résultats. L’objectif est de
renforcer les marges de manceuvre des services déconcentrés de I’Etat.

Le septieme CITP s’est tenu sous 1’actuelle 1égislature (cf. infra).

Finalement, les réformes ultérieures au rapport produit par le comité ne
font que peu référence a ces travaux.

L’expression « Action publique 2022 » n’est guére plus utilisée fin 2019.

ii. Des actions en matiére de simplification et de numérisation

Si le programme Action publique 2022 n’a pas eu la portée qu’il
escomptait, cet ¢lan de transformation a toutefois permis d’initier un certain
nombre de chantiers importants.

Dans le champ de la simplification, le Premier ministre annonce
notamment une réduction des charges administratives afin de rétablir « un lien de
confiance entre la société et I’administration, pour délivrer les citoyens, les
entreprises et les collectivités territoriales qui brident les capacités
d’innovation » O,

Deux lois s’inscrivent pleinement dans cet objectif :

—la loi dite ESSOC @ du 17 aoiit 2018 qui introduit un droit a ’erreur et
comprend de nombreuses mesures de simplification des formalités administratives
et d’allégement des normes ;

—1la loi dite ASAP ® du 7 décembre 2020 qui prévoit de nombreuses
dispositions visant a rationaliser les commissions administratives ou encore a
simplifier les démarches et déconcentrer les décisions individuelles.

Des projets majeurs de simplification des ministéres et des grands
organismes sociaux sont en effet mis en ceuvre comme la dématérialisation de la
démarche de renouvellement de la carte Vitale ou des autorisations d’urbanisme.

Au total, la DINUM est chargée de dématérialiser prés de 250 démarches
en poursuivant notamment le programme « dites-le nous une fois» et le
développement du service de garantie de I’identité numérique . Parall¢lement a
la numérisation des procédures, le Gouvernement a pris des mesures pour aider a

(1) Circulaire du 12 janvier 2018 relative a la simplification du droit et des procédures en vigueur.
(2) Loi n® 2018-727 du 17 aodt 2018 pour un Etat au service d’une société de confiance.
(3) Loi n° 2020-1525 du 7 décembre 2020 d’accélération et de simplification de I’action publique.

(4) Décret n°2022-676 du 26 avril 2022 autorisant la création d’un moyen d’identification électronique
dénommé « service de garantie de I’identité numérique » (SGIN) et abrogeant le décret n° 2019-452 du
13 mai 2019 autorisant la création d’un moyen d’identification électronique dénommé « authentification en
ligne certifiée sur mobile ».



surmonter la fracture numérique en mettant en place des assistants dans les
maisons France services ou encore des passes de formation.

La politique de la donnée ouverte a été renforcée avec la plateforme
« open.data.gouv.fr ».

Dans une circulaire en date du 27 avril 2021, le Premier demande a tous
les ministres de s’engager davantage dans 1’ouverture des données (V) en précisant
que « I’exploitation des données des administrations permet une meilleure
évaluation des politiques publiques et la simplification des relations entre les
usagers et le service public ».

En matiére d’allégement de la norme, «toute nouvelle norme
réglementaire doit &tre compensée par la suppression ou, en cas d’impossibilite
avérée, la simplification d’au moins deux normes existantes » @.

La mise en ceuvre de cette régle du « deux pour un » aurait produit une
économie immédiate nette de prés de 20 millions d’euros, toutes catégories de
populations confondues ¥, mais les gains ont continué sur les exercices suivants
(cf. infra).

iii. Des mesures réformant I’administration territoriale de I’Etat

Le Premier ministre, par une circulaire du 24 juillet 2018 ¥, trace les
orientations d’une réforme de 1’organisation territoriale de 1’Etat.

Cette réforme s’inscrit explicitement dans la suite des préconisations du
comité Action publique 2022 et se référe au rapport de la Cour des comptes de
décembre 2017 sur les services déconcentrés de I’Etat 4,

La réforme de I’administration territoriale de 1’Etat (REATE) issue de la
RGPP est en effet poursuivie avec la création dans les préfectures des
secrétariats généraux communs (SGC), qui ont permis de supprimer certains
doublons en regroupant dans chaque département I’intégralit¢ des fonctions
supports des préfectures et des directions départementales interministérielles ©).

c. Des économies budgétaires difficiles a évaluer

Les économies budgétaires découlant du programme Action publique 2022
se sont révélées moins élevées que prévu (i), le fonds pour la transformation de
I’action publique étant un exemple d’un succés en demi-teinte (ii).

(1) Circulaire n° 6264/SG du 27 avril 2021 relative a la politique publique de la donnée, des algorithmes et des
codes sources.

(2) Circulaire du 26 juillet 2017 relative a la maitrise du flux des textes réglementaires et de leur impact.
(3) Compte rendu du Conseil des ministres du 24 juillet 2019.

(4) Circulaire n° 6030/SG du 24 juillet 2018.

(5) Cour des comptes, Les services déconcentrés de I'Etat, 11 décembre 2017.

(6) Circulaire n° 6104/SG du 2 aoQt 2019 et décret n° 2020-99 du 7 février 2020.



i. Une réduction de la dépense sans doute moins élevée que prévu

Dans un rapport de juin 2019, la Cour des comptes observe que les
mesures annoncées ne sont pas « a elles seules, suffisantes pour atteindre la
cible de dépenses visée par le Gouvernement en loi de programmation des
finances publiques» . 11 y est souligné que le périmétre couvert par le
programme ne comprend pas toutes les catégories de dépenses publiques,
notamment les retraites et les politiques de 1I’emploi.

La Cour des comptes constate également que le programme de stabilité ne
fait plus mention du programme Action publique 2022 comme une source
d’économies budgétaires.

Certaines mesures entrainent d’ailleurs des cofits supplémentaires :

— le fonds pour la transformation publique ;

— ’université de la transformation publique ;

— le passe citoyen ;

— le fonds d’accompagnement interministériel des ressources humaines ;
— le doublement des frais de mobilité.

1. L’exemple du fonds pour la transformation de 1’action publique

Le fonds pour la transformation de 1’action publique (FTAP) est annoncé
en 2017 a la suite du lancement du programme Action publique 2022 et doté d’une
enveloppe prévisionnelle d’environ 700 millions d’euros sur cinq ans.

Cette enveloppe soutient les réformes structurelles de 1’Etat en matiére de
renforcement de la qualité du service offert aux citoyens et aux entreprises, de
modernisation de ’environnement de travail des agents et de baisse des dépenses.

Elle accompagne les projets dont le cott dépasse un million d’euros pour
les administrations centrales, 300 000 euros pour les opérateurs et 150 000 euros
pour les services déconcentrés.

Dans le cadre de la réforme de I’organisation territoriale de I’Etat, le
Premier ministre a décidé de mettre a la disposition des préfets de région une
enveloppe du FTAP a hauteur de 34 millions d’euros.

Depuis 2021, le FTAP est placé sous la responsabilit¢ du DITP.
Initialement, chaque projet devait générer au bout de trois ans un montant
d’économies pérennes au moins égal du montant du financement demandé.

(1) Cour des comptes, La situation et les perspectives des finances publiques, 25 juin 2019.



A D’origine, les économies pérennes annuelles a I’issue du déploiement
de ’ensemble des projets étaient estimées a 870 millions d’euros.

Pour les exercices 2018 a 2022, le FTAP a versé 764 millions d’euros au
service de 126 projets (30 projets en 2018, 32 en 2019, 35 en 2020, 12 en 2021 et
17 en 2022), avec un montant médian de 3 millions d’euros.

Un des critéres d’éligibilité est le retour sur investissement, ce dont
s’assure la direction du budget (DB), membre de I’ensemble des comités
décisionnels, étant entendu que la décision revient au ministre de la transformation
et de la fonction publique pour les versements dépassant 1,5 million d’euros.

Deux exemples ont été cités au cours de son audition par M. Gabriel Attal,
ministre délégué¢ auprés du ministre de I’économie, des finances et de la
souveraineté industrielle et numérique, chargé des comptes publics : le « health
data hub», qui vise a créer une infrastructure de données autour de la santé
(36 millions d’euros), et la refonte des systémes d’information utilisés par la
France pour gérer les fonds de la politique agricole commune (PAC), en limitant
les demandes de piéces aux bénéficiaires (28,8 millions d’euros).

Ce dernier volet ne semble pas avoir porté tous ses fruits puisque, d’aprés
I’Agence de services et de paiement (ASP), seuls 179 150 demandes d’aides
avaient été déposées le 9 mai 2023 sur la plateforme en ligne TelePAC, soit 54 %
des dossiers attendus, alors que le ministére de 1’agriculture et de la souveraineté
alimentaire a déja reporté la date limite de dépot.

La DITP a apporté les précisions suivantes sur les effets du FTAP :

— il aurait déja permis d’économiser 100 millions d’euros d’argent public
et les gains s’éléveraient a 600 millions d’euros une fois I’ensemble des chantiers
achevés, avec une réduction dans les cofits de fonctionnement de certains services
(renoncement a I’achat de matériels informatiques ou de prestations intellectuelles
etc.) et la suppression ou le redéploiement d’emplois publics ;

— 8’y ajouteraient 224 millions d’euros d’économies indirectes pérennes,
« liées soit a I’évitement de dépenses certaines ou trés probables en I’absence de
la réalisation du projet (réduction de codts de contentieux et d’investissements
etc.), soit a une plus grande efficacité de politiques publiques grace aux projets
menés (par exemple, une politique de prévention accrue qui réduit la mobilisation
de dispositifs publics de prise en charge) » ;

—enfin, les recettes complémentaires permises par les projets soutenus
avec le FTAP atteindraient 470 millions d’euros, notamment grace aux meilleurs
processus de recouvrement et a la lutte contre la fraude.

A partir de 2021, le critére d’économie pérenne a été progressivement
remplacé par Deffectivité de ’amélioration présentée par le projet et son
inscription dans les orientations stratégiques du Gouvernement.



— 64 —
La Cour des comptes reléve que « les économies annoncées lors de la

création du FTAP demeurent hors d’atteinte en I’état de la trajectoire » (1.

Le suivi des économies est d’ailleurs réalisé sur le fondement de simples
remontée déclaratives des porteurs de projets a I’occasion d’enquétes.

Le rapport du Gouvernement sur la mise en ceuvre des engagements du
CITP jusqu’a mai 2022 indique que les seuls premiers 70 projets engendreraient
des gains de productivité correspondant au temps de travail de 5 650 agents.

DEPENSES DU FONDS POUR LA TRANSFORMATION DE L’ACTION PUBLIQUE DE 2018 A 2022

(en millions d’euros)
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Source : observations définitives de la Cour des comptes (16 mai 2023).

Le soutien de nouveaux projets par le FTAP sous ’actuelle 1égislature,
avec une enveloppe et une méthodologie amendées, est présenté infra.

Les rapporteurs sont d’avis que la démarche du FTAP est une bonne piste
mais qu’elle mérite de clarifier les objectifs attendus par les pouvoirs publics, ainsi
qu’une prise en compte du fait qu’il demande une certaine ingénierie pour déposer
et mettre en ceuvre des dossiers.

Ce n’est donc pas pour rien que 1’essentiel des premiers chantiers a été
engagé par les ministéres de 1’économie, des finances et de la relance — puis de la
souveraineté industrielle et numérique —, des armées et de I’intérieur.

Le rdle transversal de la DINUM devrait étre renforcé pour remédier a cet
inégal poids des concepteurs de projets dans les ressources humaines.

(1) Cour des comptes, Note d’analyse de I’exécution budgétaire de la mission Transformation et fonction
publiques pour 2022, 13 avril 2023, page 47.



La Cour des comptes observe que « les expériences passées de la revue
générale des politiques publiques (RGPP), de la modernisation de I’action
publique (MAP) ou de I’action publique 2022 (AP2022), qui n’ont pas généreé les
économies initialement espérées, montrent qu’au-dela de la mise en place d’une
revue de dépenses, c’est un changement de culture profond vis-a-vis de la dépense
publique qu’il convient de favoriser » (.

Si les rapporteurs s’associent pleinement a cette analyse, ils souhaitent
néanmoins préciser que le bilan de ces trois démarches permet aujourd’hui
d’identifier les conditions de réussite d’une revue de dépenses en France.

Parmi ces conditions de réussite, trois semblent déterminantes :
— un portage politique fort et constant dans la durée ;

—une exigence de recherche d’économies avec un objectif chiffré assumé
sur un champ large ;

— une articulation claire avec les calendriers administratif et parlementaire
des lois financieres.

(1) Cour des comptes, la situation d’ensemble des finances publiques, février 2023, page 50.






B. UN CHANTIER A ENGAGER DE NOUVEAU

Sans s’étre fixé une cible de réduction des dépenses ou du nombre de
fonctionnaires d’ici a 2027, le Gouvernement entend consolider la performance du
service public, en reprenant ou adaptant des méthodes instaurées sous le précédent
quinquennat (1) ; les rapporteurs proposent un ensemble de mesures qui pourraient
étre prises a bréeve ou plus longue échéance pour alléger davantage le
fonctionnement de 1’administration tout en améliorant son efficacité (2).

1. Des objectifs pragmatiques sous la présente législature

A T’occasion de sa déclaration tenue le 6 juillet 2022 devant I’ Assemblée
nationale en application de I’article 50-1 de la Constitution, la Premiére ministre a
fait part de sa conviction suivant laquelle « la cohésion des territoires [passe par]
un Etat qui répond vite et bien aux demandes des Francais », ainsi que de sa
«volonté d’améliorer la présence des services publics » et de « conduire une
action publique efficace ».

Intégrant tant les points forts que les limites méthodologiques de la
révision générale des politiques publiques (RGPP), de la modernisation de I’action
publique (MAP) et du programme Action publique 2022 (cf. supra), ’actuel
Gouvernement a défini sept axes d’action (a) au cours d’un séminaire organisé le
31 aofit 2022 : leur mise en ceuvre repose sur une gouvernance €prouvée depuis
2017, quoique partiellement révisée (b) et la plupart d’entre eux traduisent
I’importance de ’effort dans la digitalisation des services publics (C).

a. Les politiques prioritaires du Gouvernement
Ont été désignées comme « politiques prioritaires » les actions tenant a :

— « renforcer notre souveraineté nationale et européenne», ce qui
implique de « devenir la premiére puissance numérique » du continent ;

— « aller vers une société du plein-emploi » ;

— « réussir la transition écologique et aller vers une neutralité carbone » ;
— « protéger les Frangais et garantir leur sécurité » ;

— « garantir I’égalité des chances et favoriser I’excellence » ;

— « prendre soin des Frangais », grace au fait de « répondre aux difficultés
de recrutement et de fidélisation dans les métiers de la santé et du social » ;

—enfin, « transformer nos services publics et construire une renaissance
démocratique », cette ambition invitant a « simplifier I’accés des services publics
dans tous les territoires » et a « favoriser I’attractivité de la fonction publique ».

Tous les ministéres ont été appelés a produire une « feuille de route ».



Celui de la transformation et de la fonction publiques, a ainsi mis en avant
trois « défis auxquels notre pays fait face » a savoir :

—« une demande croissante de simplification des démarches, de qualité,
de réactivité et de proactivité des services publics de la part de nos concitoyens » ;

—« des problématiques d’accessibilité quotidienne des services publics
partout sur le territoire, notamment pour les Francais en situation de handicap ou
Ceux qui ne peuvent pas accéder aux services en ligne » ;

— et « des pratiques en ressources humaines qui ne sont pas suffisamment
au service de I'attractivité de la fonction publique pour permettre d’offrir des
parcours de carriére répondant aux attentes des 5,7 millions d’agents publics ».

Pour répondre a ces questions, ’exécutif s’est fixé sept « chantiers » :
— « mettre les services publics et leurs agents au plus prés des usagers » ;

—«rendre toujours plus simple la vie quotidienne des Francais,
notamment grace a [...] la mise en place de la solidarité a la source » ;

— « encourager les expérimentations comme leviers de transformation » ;

—« continuer de rendre compte de la mise en ceuvre des politiques
publiques et de leur impact concret sur la vie des Frangais » ;

—« rendre la fonction publique plus épanouissante et plus attractive, en
redonnant tout son sens a I’intérét général et au service public, en récompensant
I’engagement et en proposant des parcours de carriere adaptés » ;

— « poursuivre la réforme de la haute fonction publique et impulser la
transformation managériale » ;

— pour finir, « planifier la transition écologique ».

S’ils adhérent a I’ensemble de ces propositions, les rapporteurs doivent
constater qu’elles ne présentent que peu de nouveauté par rapport aux démarches
de modernisation de 1’action publique entreprises antérieurement et qu’elles sont
exprimées dans une novlangue qui en rend certaines quelque peu abstraites.

Le 9 mai 2023 s’est réuni le septieme CITP, sous la présidence de la
Premiére ministre, qui a par exemple indiqué vouloir « donner plus de temps aux
soignants pour soigner » —en supprimant certaines tiches administratives ou en
leur permettant de les déléguer et en améliorant I’organisation du temps de travail
—1’Agence nationale d’appui a la performance des établissements de santé et
médico-sociaux (ANAP) ayant été chargée de formuler des propositions a son
ministre de tutelle d’ici a 1’été 2023 — et « mettre fin & I’obligation, pour les

familles, de transmettre a chaque rentrée des justificatifs imprimés et a la
nécessité, pour I’administration, de les réexaminer ».



Les deux principales annonces sont toutefois celles visant a « faciliter
considérablement les démarches des Francais a dix moments clefs de leur vie »,
dont cing appelant des solutions dés 1’année en cours, et a « améliorer [les]
services publics en permanence », en y associant les citoyens.

Premiérement, le CITP a rappelé le diagnostic sur lequel repose la mission
d’information faisant I’objet du présent rapport : « I’enjeu est de garantir [...] des
services publics plus simples, plus accessibles et plus efficaces, en agissant sur la
transformation des organisations, I’allegement des procédures, la qualité de
I’information et la numérisation des taches ; [...] I’objectif est de sortir des silos
des administrations, de considérer le parcours de I’'usager dans son ensemble,
quel que soit le canal retenu et en se mettant a sa place pour mieux comprendre
ses difficultés, [ce qui] implique de préter autant attention aux questions de délais
d’obtention des titres d’identité, par exemple, [qu’a celle] de I’accés a un agent
physique [et] du respect du droit a I’erreur ».

SCHEMA RELATIF AUX DIX MOMENTS DE LA VIE A PROPOS DUQUEL
LE GOUVERNEMENT ENTEND SIMPLIFIER LES DEMARCHES ADMINISTRATIVES

@ Je deviens @ J'établis mon @ Je pars, je vis, jo @ le rénove Je perds
étudiant identité ou celle reviens de I'"étranger mon logemant **  un proche

de mes proches

~nous offrons un medlleur _nous divisons par deux e _nous commencons & ~nous proposons 2 600 —nous automatisons

« Nous aurons acchs b Foffre de logements difal d'obtention d'un titre dématérialiser le paints d'sceveil pour be versement des
T et améliarons la connalssance didentité dici Fété renouvellement des titres & accompagner les Frangals pensions de
Feussi si... » des droits & partir de la partir de 2024 dans la préparation de réversion d'ici fin

rentrée 2023 lour dossier diici Fétd 2023
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@ e deviens parent @ le vote Je mengage dans @ Je déménage @ le prépare
la vie associative ma retraite

Source : dossier de presse du 7¢™ CITP (9 mai 2023).

L’ambition qu’existent 2 750 espaces du réseau France services d’ici a la
fin de ’année doit y contribuer : ils permettent 2 de nombreux administrés de ne
pas avoir a se déplacer aupres du guichet propre des ministeres de I’ intérieur et de
la justice, de Pdle emploi, des caisses d’allocations familiales (CAF), d’assurance
maladie (CPAM), d’assurance vieillesse (CARSAT) ou de mutualité sociale
agricole (MSA), du fisc (DDFiP) ou de La Poste et il sera prochainement élargi
aux ceuvres universitaires (CROUS).

Il importe aux rapporteurs de saluer la démarche de mutualisation que
permet le réseau France services : ils appellent a son évaluation réguliére et au
maintien dans la durée de son ambition de fournir un guichet unique, qui constitue
une grande simplification pour I’'usager comme pour les agents.

L’exécutif souhaite également achever le déploiement du programme
Services publics +, qui labellise les administrations en contact avec les Frangais.
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Les rapporteurs saluent 1’idée, mais regrettent que le questionnaire soit si
laborieusement accessible —de nombreux renvois de page en page doivent étre
franchis sur le site — et que son périmétre soit si mouvant depuis 2021, avec des
« piliers » au nombre de quatre, puis de cing, et neuf « engagements », devenus
huit « indicateurs », dont deux au moins se répétent, concernant la satisfaction des
usagers, le délai de traitement de leur demande, la qualité de la relation, etc.

ADMINISTRATIONS DONT LA QUALITE DE LA RELATION AUX USAGERS PEUT ETRE
EVALUEE SUR LA PLATEFORME SERVICES PUBLICS +

hisires | Rseax |

Ministére de |a santé
et de la prévention

Ministére de I'Economie,
des Finances et de la
Souveraineté industrielle et
numérique

Ministére du travail, du
plein emploi et de
linsertion

Ministére de Fintérieur et
des Outre-mer

Ministire de la Justice

Ministére de 'Europe
et des Affaires Etrangéres

» régeau des CPAM

* réseau des CAF

* réseau des CARSAT

* réseau des MSA

* réseau des URSSAF
réseau des DREETS

s réseau des impdts (SIP [ SIE)
* réseau des douvanes

s DGCCRF

s INSEE

= Centre de documentation

* réseau des agences Pole emplol

* réseau des préfectures

* réseau des DDI

* commissariats de police
* brigades de gendarmerie
= ANTS

* réseau des Tribunaux judiciaires,

Cours d'appel, Conseil des
Prudhommes
* réseau de la Py
= administration pénitentiaire
= bureaux de I'side aux victimes
= casier judiciaire national

= réseau des consulats

Ministére de I'Education
nationale et de la Jeunesse &
MESR

Ministére de la Transition
écologique et de la cohésion
des territoires

Ministére de 'Agriculture et
de I'Alimentation

Ministére de la Culture

Ministére des Armées

Ministére de Transformation
et de la Fonction publiques

écoles primaires
établissernents scolaires (colléges,
chm‘ 3

= réseau des rectorats et DSDEN
= biblicth&ques universitaires

réseau des CROUS
Universités

réseay des DREAL

* ANAH

établissemnents d'enseignement
agricale

= réseau des DRAAF
. ASP

= IFCE

= France Agrimer

réseau des DRAC,
MUSEes, Monuments,
bibliothéques, Pass Culture

= réseau des Archives naticnales

réseau des C5N
CMNMSS
OMNACVG
ATLAS

= réseau France Services

Source : dossier de presse du ministere de la transformation et la fonction publiques (23 mars 2023).

Dans ses récentes observations définitives sur la DITP, la Cour des
comptes juge que la plateforme constitue « un effort de transparence inédit », pour
un colt de développement de 5,8 millions d’euros.

La juridiction souligne I’existence de « réticences culturelles» dans

certains ministéres, qui rendent « étonnant d’afficher un taux de 95 % de services
publics [inscrits] lorsque des réseaux administratifs aussi importants que les
écoles et les universités font encore défaut » et regrette qu’aucune collectivité
territoriale n’y participe, nombre d’entre elles ayant mis en place leur propre
dispositif.
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Ministires = e —— F—
Trndntiponmt | Trmostauion [ Tengumoun | Temorotpommes | Tdenson o i s es

oy - . a0% % 63
IR 08 TG
i LIl 1 75% 80% 68% BI% 67
el R 0% wos | A N A
Mmistee dey Aemden 4 7% NJA NiA 74
fipue e sasi e el s 6a% | mex | ex 76% 3% 78
e ' oo% 7o% i A
e ™ 0% 88% 7% 60% 73% NIA 7
e e I e e N
Tt 3 3% 20% s9% % NJA
et et Eume 9 sa% 6% sa% s6% NIA NiA
o Moot omgsi s To% NIA 85% 76
sesinbo dela pticn ] 9% 88% 83% 51% 0% 7%
%::‘.".,E.."‘"‘_",. 2 75% 6% so% se% 7,70
rora 4 sex. % 2% 4% s | e 7% 5% 740

T o 2022
[l 2

Unicpmant

Source : observations définitives de la Cour des comptes (16 mai 2023).

b. Un pilotage pouvant encore étre amélioré

Sous 1’autorité de M. Stanislas Guerini, ministre de la transformation et de
la fonction publique, les politiques prioritaires sont suivies par un état-major
restreint (i), qui en assure la transparence et en soutient le financement (ii).

i. La direction interministérielle de la transformation publique

Aux termes de I’article 1" et 4 du décret n° 2015-1165 du 21 septembre
2015, « la direction interministérielle de la transformation publique (DITP) [...]
est dirigée par le délégué interministériel a la transformation publique »,
« promeut les actions permettant de mieux prendre en compte les attentes des
usagers, des agents et des partenaires de I’Etat et d’améliorer et d’évaluer la

qualité de service ».

Elle «accompagne les actions de simplification et d’allégement des
formalités administratives » et « anime, avec la direction du budget (DB), la
direction générale des finances publiques (DGFiP) et la direction générale de
I'administration et de la fonction publique (DGAFP) [...] les travaux de
modernisation de la gestion publique ».

Sa création résulte de la séparation des entités qui composaient, jusqu’a la
prise du décret n°® 2017-1584 du 20 novembre 2017, I’ancien secrétariat général
pour la modernisation de 1’action publique (SGMAP).

En plus d’assurer le secrétariat des comités interministériels de la
transformation publique (CITP), réuni sept fois entre 2018 et 2023 (cf. supra), la
DITP coordonne désormais le travail des directeurs de projet désignés dans les
administrations concernées par les politiques prioritaires du Gouvernement.
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Ses effectifs, limités a 87 personnes, sont répartis en trois services,
respectivement chargés du pilotage des transformations et des politiques
prioritaires, du conseil interne et de I’expérience des usagers.

En cohérence avec la circulaire de la Premiére ministre du 19 septembre
2022 relative aux politiques prioritaires du Gouvernement, la DITP souhaite
passer d’un pilotage de 1’action publique par la norme et les moyens a un pilotage
par les objectifs et les résultats.

ii. Des outils spécifiques

Deux instruments a la main de la DITP doivent &tre présentés.

e Premicrement, elle gére 1’alimentation — via son extension Pilote —et la
publication du barométre des résultats de ’action publique.

Créé en 2021, le barométre vise a assurer la transparence sur les
statistiques affichées dans chaque département pour 43 réformes et 57 indicateurs,
classés suivant quatre axes mis a jour régulierement : « atteindre le plein-emploi
et réindustrialiser le pays » ; « batir de nouveaux progres et refonder nos services
publics » ; « planifier et accélérer la transition écologique » et « refonder I’ordre
républicain et encourager I’engagement». A 1’occasion du bilan fait en
janvier 2023, le site en question avait recu 2,12 millions de visites.

L’article 5 de l'arrét¢ du 23 novembre 2022 pris pour I’application
a certains emplois supérieurs de la fonction publique de I’Etat des dispositions du
décret n°2014-513 du 20 mai 2014 dispose que «[...] le complément
indemnitaire annuel des préfets, versé par le ministere de I’intérieur, comprend
deux parts; [...] le montant de la premiére part est fixé par le ministre de
I’intérieur ; le montant de la deuxieme part, fixé par le Premier ministre, est lié
a I’évaluation des objectifs interministériels qui leurs sont fixés » en référence aux
items retracés par le barometre.

Dans ses réponses au questionnaire adressé par les rapporteurs, la direction
indique que « les préfets et les services déconcentrés de I’Etat sont appelés
aexercer leur jugement [...]; le principe de différenciation s’exprime dans
I’intensité d’exécution définie pour chaque politique prioritaire et des cibles
négociées entre I’administration centrale et les services déconcentrés ; [...] les
boucles de rétroaction courtes avec les parties prenantes sont un des leviers les
plus puissants d’efficacité de I’action publique ; faire confiance a I’intelligence
collective dans les territoires, s’affranchissant des silos administratifs pour
trouver des solutions a taille humaine est un levier plus sdr [...] ».

o Deuxi¢émement, la DITP gere depuis la fin de 2021 le fonds pour la
transformation de I’action publique (FTAP), créé en 2017, constituant I’action 1
du programme 349 de la mission Transformation et fonction publiques.

Sa mobilisation sous la précédente législature a ét¢ commentée supra.
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Pour les années 2023 a 2025, le FTAP a été doté d’une nouvelle enveloppe
de 300 millions d’euros, dont 120 millions d’euros dés I’année en cours, avec des
orientations tenant au « potentiel de mutualisation et réplicablité » dans six
directions principales : « I’appui au déploiement et & la mise en ceuvre des
politiques prioritaires du Gouvernement ; I’accompagnement des projets de
simplification des parcours [des] usagers en [leur] offrant une expérience intégrée
[...] quel que soit le canal de contact et en résolvant leurs problémes immédiats ;
I’accélération de la transformation numérique de I’Etat ; le soutien aux travaux
d’efficacité opérationnelle et aux transformations managériales en accompagnant
de maniére prioritaire la modernisation des fonctions supports et de
I’organisation territoriale ; la formation et I’internalisation des compétences pour
redonner aux administrations des marges de manceuvre ; la diffusion de
I’ambition de transformation de I’action publique dans les territoires avec
I’ouverture d’un guichet dédié et avec les laboratoires d’innovation territoriale ».

Le FTAP soutient ainsi une expérimentation menée dans les rectorats de
Versailles, de Créteil, de Lille et de Nancy pour libérer du temps dans les services
académiques chargés des ressources humaines, au bénéfice des enseignants et des
¢éléves. Le dossier de presse du septiéme CITP en propose le résumé ci-apres.

PROJET CONCERNANT LES RESSOURCES HUMAINES DES ACADEMIES

Les bénéfices pour les enseignants

SO ETP

Un meilleur accompagnement RH (meilleure information,
- - - A - I C'est le temps réalloué
simplification des procédures, plus grande disponibilité des vers des tiches & plus forte

agents) valeur ajoutée i la fin des 4

. " ; . . i jets réalisé
Une meilleure qualité de travail pour les agents (réduction des ~ F'&"er* Projsterealises

« irritants », automatisation des tdches & moindre valeur
ajoutée)

* Une dynamique d'amélioration continue qui s'ancre et se 3 fois plus de temps
poursuit avec la mise en place d’outils de pilotage de I'activité disponible pour répondre au
téléphone
Prochaines étapes

. Tra“s.fe.rt !de compétences d_e laDITP vers l‘e secrétariat BEN€ral ) it des anndes quion
du ministére afin d'internaliser la capacité & accompagner les  faisait comme ¢a, sans penser
académies dans des démarches de réingénierie participative qu’en pouvait faire
des processus autrement. »

Formation des cadres des services académiques au sein de

I'école de _I excellence ppéra_tmnnelle qU campus ¢_:|e la « Les solutions que l'on a
transformation (DITP) mais aussi d'experts internes au sein des construites correspondent
académies vraiment & nos problémes. »

» Déploiement progressif a I'ensemble des académies et
pérennisation de la méthode
Source : dossier de presse du 7¢™ CITP (9 mai 2023).

iii. Un bilan récent par la Cour des comptes

Dans une note d’analyse de 1’exécution budgétaire (NEB) pour 2021, la
Cour des comptes avait exprimé deux critiques sur le FTAP : d’une part, « plus de
la moitié des projets lauréats ont un retard supérieur a trois mois, un tiers ayant
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un retard supérieur a une année », la crise du covid-19 ne pouvant suffire a tout
expliquer ; d’autre part, « les crédits déconcentrés du FTAP [...] ont pu servir a
financer des déménagements ainsi que I’achat de mobilier ou le financement de
séminaire, non susceptibles de dégager des économies pérennes ».

Puis, dans des observations définitives publiées le 16 mai 2023 au sujet
des exercices 2018 a 2022, la Cour des comptes regrette I’insuffisante lisibilité des
moyens de fonctionnement et d’intervention de la DITP, ainsi que I’imparfaite
cohérence de ses missions, estimant qu’elle « conduit ses actions de fagon assez
segmentée » et, par conséquent, qu’elle « doit s’attacher, aprés une phase de
montée en puissance, a rationaliser ses interventions, rendre certaines d’entre
elles plus matures et en sécuriser d’autres ».

La juridiction recommande plusieurs ajustements pour les applications
informatiques de la DITP, qui manqueraient de crédibilité en raison d’intitulés
imprécis et d’indicateurs inégalement calibrés, tout en relevant que « le ressenti de
I’opinion publique sur la qualité des services publics et [son] degré de confiance
ne peuvent étre modifiés par les seuls dispositifs de transparence ouverts aux
concitoyens et de recueil d’expérience des usagers ».

Elle souligne aussi, s’agissant du FTAP, que «|’optimisation de la
gestion » devrait étre un « critére prédominant », dans la mesure ou « il s’agit
d’un des leviers de maitrise et d’efficience des dépenses publiques, objectif que la
DITP ne doit pas perdre de vue », mais aussi que « le délai moyen de réalisation
compléte d’un appel a projets d’au moins cing ans comme dans le passé n’est pas
acceptable alors que la cible initiale [...] était de trois ans ».

Si I’agrégat des huit projets les plus importants représente un effort de
213,5 millions d’euros, les observations définitives mentionnent aussi des dossiers
fort modestes, comme « la mutualisation des procédures de protection et d’emploi
des enfants dans les spectacles (pas moins de huit commissions intervenantes),
pour un co(t de 200 000 euros, porté par la préfecture d’Tle-de-France ».

Le rapport en conclut que certains contrats illustrent plutdt des ambitions
politiques que des projets de transformation, par exemple dans les domaines des
prisons ou des opéras, ou de la gestion courante, a I’image de la formation des
conducteurs d’engins en outre-mer grace a un simulateur.

La juridiction préconise enfin une « clarification des roles et connexions
des sites entre la DTIP et la direction chargée de la transformation numérique ».

Au regard des commentaires de la Cour des comptes, les rapporteurs
notent avec satisfaction qu’une clause de revoyure a été fixée pour apprécier
I’efficacité de la mobilisation du fonds avant toute ouverture additionnelle.
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¢. L’enjeu central de la numérisation

Le passage de procédures mobilisant des imprimés, devant ensuite étre
ressaisis, a des outils numériques permet a 1’évidence des gains de productivité,
donc une meilleure valorisation des ressources humaines.

Une direction elle aussi issue de la scission de 1’ancien secrétariat général
pour la MAP (i) coordonne les projets de digitalisation de I’Etat (ii). Les
rapporteurs soulignent toutefois 1’attachement des Frangais au téléphone pour
contacter les administrations (iii).

i. La direction interministérielle du numérique

L’article 6 du décret n°2019-1088 du 25 octobre 2019, modifi¢ par le
décret n° 2023-304 du 22 avril 2023, dispose que, rattachée au secrétariat général
du Gouvernement (SGG), « la direction interministérielle du numérique (DINUM)
oriente, soutient et coordonne les actions des administrations de I’Etat et des
organismes placés sous sa tutelle, visant a améliorer la qualité, I’efficacité et la
fiabilité des services rendus par le systéme d’information et de communication de
I’Etat », « promeut la dématérialisation des formalités administratives et veille &
la qualitt des services numeriques [...]», ainsi que «l’innovation,
I’expérimentation, les méthodes de travail ouvertes, agiles et itératives, ainsi que
les synergies avec la société civile pour décloisonner I’administration et favoriser
I’adoption des meilleures pratiques professionnelles dans le domaine du
numérique », et « conduit des projets d’exploitation de données pour renforcer
I’efficacité des politiques publiques et améliorer les services rendus ».

Son effectif est de 180 personnes, réparties entre six départements, chargés
de I’appui, du conseil et de I’expertise, de ’incubateur (cf. infra), des données, des
infrastructures, des produits interministériels et des ressources humaines pour la
filiere numérique de 1’Etat, implantés & Paris, Rennes et Lyon.

Sa directrice préside un comité interministériel du numérique (CINUM)
chaque mois et co-préside, avec la secrétaire générale du Gouvernement, un
comité d’orientation stratégique interministériel du numérique (COSINUM) tous
les six mois. Elle donne un avis sur I’ensemble des projets concernant les systémes
d’information de I’Etat dont I’incidence financiére dépasse 9 millions d’euros au
titre de leur conception et de leurs deux premiéres années de déploiement.

Dans sa « feuille de route » publiée le 9 mars 2023, la DINUM se donne
notamment pour objectifs de « mettre le numérique au service des politiques
prioritaires en créant des services numériques agiles et innovants » et de
«valoriser et exploiter les données comme levier d’efficacité », cette seconde
ambition connaissant des freins juridiques, avec un «cadre [...] extrémement
favorable au partage », mais nuancé par des « incertitudes pour les détenteurs de
données », comme techniques, a raison de la « vétusté des systémes [...], de la
difficulté de les faire évoluer [et] d’un défaut de standardisation ».
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Pour soutenir de telles perspectives, un incubateur appelé Datalab sera
créé auprés de la DINUM, pouvant « endosser la responsabilité juridique et
technique des innovations ne pouvant émerger dans les ministéres », comme pour
la mise en interaction de plusieurs logiciels, I’exemple donné étant le croisement
des données fiscales et des fichiers d’immatriculation des véhicules.

ii. Les chantiers des mois a venir

La digitalisation occupe une place centrale dans les engagements du CITP,
qui releve que la promesse formulée en 2019 de numériser les 250 démarches les
plus utilisées a été tenue —en 2022, le nombre respectif des consultations sur
I’ensemble des sites des administrations et la réalisation d’actes sur ces mémes
pages était de 2 milliards et de 572 millions, soit 82 % —, mais que la qualité des
interfaces reste insuffisante et que leur sécurisation peut encore étre renforcée dans
les domaines médical et financier, ce que permettra France connect +.

Des « avanceées tangibles d’ici dix-huit mois » sont annoncées en ce qui
concerne ’accessibilité numérique des personnes en situation de handicap.

Le ministére de la justice et celui de ’intérieur et des outre-mer entendent
«rendre la justice pénale plus rapide et efficace, grace a I’abandon du papier et
de la signature manuscrite, et en créant des dossiers entiérement dématérialisés,
depuis la plainte jusqu’a I’archivage d’une décision ». L’économie correspond a
4 000 tonnes par an, soit 24 millions d’euros d’apres le Gouvernement. Dans les
163 tribunaux déja équipés, I’automatisation de taches a permis de libérer 97 % du
temps de travail consacré aux procédures classées sans suite, ce qui permet de
redéployer des agents vers les autres affaires.

De prochaines étapes concernent la tenue d’audiences en visioconférence
et la mise en place d’une application permettant aux justiciables de consulter le
statut des instances auxquelles ils sont parties.

Lors de la commission d’évaluation des politiques publiques (CEPP) du
jeudi 25 mai 2023 consacrée a 1’exécution en 2022 des crédits de la mission
Justice du budget général de I’Etat, M. Eric Dupond-Moretti, garde des Sceaux,
ministre de la justice, a insisté a ce propos.

A la lumiére des nombreux échanges qu’ils ménent avec les Francaises et
les Frangais de leur circonscription, les rapporteurs constatent qu’une source
d’inquiétude, voire de stress administratif, tient a la question suivante : « oU est
mon dossier ? ». Il serait en la matiére possible aux services publics de s’inspirer
des capacités de tragabilité dont se sont dotées certaines entreprises.

iii. La question des appels téléphoniques

Dans le compte rendu du septiéme CITP, il est indiqué que le téléphone
reste I’outil privilégié par les Frangais pour la sollicitation des agents publics, avec
43 % des cas, contre 32 % pour les canaux en ligne — courriers électroniques,
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messageries instantanées ou conversations vidéo —, 15 % pour des entretiens dans
un bureau physique et 10 % pour la correspondance postale.

Cette envie des usagers, qui dans certains territoires ou pour d’importantes
fractions de la population est méme un besoin, rappelle que si la numérisation a de
nombreux avantages, elle ne saurait étre une solution unique et compleéte.

Face a I’insatisfaction que génerent les difficultés a joindre les services
publics ou I’incapacité de I’interlocuteur a apporter une réponse personnalisée s’il
n’est pas en mesure d’ouvrir le dossier de ’administré, le Gouvernement s’est
donné trois buts principaux : obtenir un taux de décroché de 85 %, augmenter le
recours a la prise de rendez-vous téléphoniques a un moment précis et améliorer la
communication sur les numeéros.

2. La nécessité d’une plus grande ambition

Deux orientations doivent, pour les rapporteurs, €tre suivies afin de
poursuivre la rationalisation de [’action publique: réduire les contraintes
administratives en faisant confiance au terrain (a) et limiter les cofits de
fonctionnement de certains satellites de 1’Etat (b).

a. L’allegement des procédures

Un triple effort doit étre conduit s’agissant du stock et du flux des normes,
des procédures et des contrdles de 1’Etat vis-a-vis des collectivités territoriales.

e Dans plusieurs articles, dont un publié le 15 mai 2023, la Fondation pour
la recherche sur les administrations et les politiques publiques (IFRAP) « estime
a 100 milliards d’euros le colt annuel des normes pour la France, dont
80 milliards uniquement a la charge de nos entreprises ; en appliquant les
méthodes et I’agenda qui ont fonctionné a I’étranger, la France pourrait
transformer son inacceptable retard en opportunité et viser d’ici a cing ans, une
baisse de 20 milliards sur ces charges pesant sur les entreprises ».

Sans que ces chiffres puissent étre retenus, faute pour I'IFRAP d’apporter
de démonstration convaincante et de faire la transparence sur sa méthodologie, la
question du poids des regles de droit fait I’objet d’un consensus.

Les deuxiéme et troisiéme CITP, tenus en octobre 2018 et juin 2019, ont
pris deux engagements.

D’abord, a été prévu un dispositif de compensation, dit « deux pour un »,
imposant deux simplifications réglementaires en contrepartie de 1’instauration
d’une contrainte nouvelle dans le chef des particuliers, des entreprises ou des
collectivités territoriales, en excluant les décrets d’application des lois.

Aux yeux des rapporteurs, il importe non seulement que cette doctrine soit
systématiquement appliquée, mais aussi qu’elle le soit a niveau de contrainte
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égale, pour que ne soient pas supprimées des normes de faible portée lorsqu’une
obligation ou une interdiction lourde est imposée, et enfin de passer a une régle
« trois pour un », afin d’accélérer la simplification de la vie des Frangais.

Ensuite, il a été décidé de réduire le nombre de circulaires en les recentrant
sur I’exécution des réformes plutét que le commentaire de normes de rang
supérieur ou la prescription de modes d’organisation.

L’exécutif partageait en effet le «constat d’un flux important de
documents adressés ““pour action” aux préfets, sans logique de supports ou de
priorisation des sujets, et dont les principaux émetteurs étaient les ministéres de
I’intérieur, de I’écologie et des affaires sociales ».

La rationalisation a notamment pris la forme de la désignation d’un
bindme de correspondants dans chaque ministére, veillant a la régulation de tels
documents (utilisation de boites fonctionnelles, réduction des listes de diffusion,
harmonisation des maquettes, fixation de délais de réponse raisonnables, etc.) et
réunis tous les six mois, de la mise en place, étalée entre octobre 2021 et
janvier 2022, d’une plateforme unifiée de transmission des instructions, circulaires
et notes de tous types, administrée par le ministere de I’intérieur (RESAN@TE).

Le ministére de I’intérieur communiquera prochainement au secrétariat
général du Gouvernement (SGG) la comptabilisation des flux, ainsi que les
résultats de I’enquéte de satisfaction des utilisateurs.

Les rapporteurs forment le veeu qu’il ne s’agisse pas 1a d’un nouveau
reporting a plat, mais d’une démarche permettant de rationaliser cette part
importante du travail de I’administration.

Un tel sujet demeure d’actualité et I’exemple des ARS est, une nouvelle
fois, particuliérement saillant.

En effet, le secrétariat général des ministeres chargés des affaires sociales
(SGMAS) a fait parvenir les éléments ci-aprés aux rapporteurs : « I’année 2022
est celle de la reprise des textes de mise en ceuvre de politiques publiques hors
lutte contre le covid-19 et mise en application du Ségur de la santé ; ainsi, ce sont
au total 276 textes (instructions et notes d’information) qui ont été étudiés par le
conseil national de pilotage (CNP) des ARS, contre 239 en 2021, soit une hausse
de 16 % ; cette hausse est particulierement importante pour les notes
d’information (90 en 2021 contre 128 en 2022, soit 47 % de plus) ; la hausse
importante des notes d’information s’explique par la publication en mars 2022
d’une I’instruction-cadre coordonnée par le SGMAS recensant I’ensemble des
enquétes programmables par les directions d’administration centrale (DAC) ;
I’existence de cette instruction a ainsi permis aux DAC de présenter un certain
nombre d’enquétes a destination des ARS sous le format de note d’information, la
ou ces textes qui impliquent des travaux pour les ARS revétent normalement le
caractére d’une instruction ».
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EVOLUTION DU NOMRE DE TEXTES ETUDIES PAR LE CONSEIL NATIONAL
DE PILOTAGE DES AGENCES REGIONALES DE SANTE DE 2018 A 2022

(en valeur absolue)
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Source : réponses du SGMAS au questionnaire des rapporteurs.

EVOLUTION DU NOMRE DES INSTRUCTIONS ETUDIEES PAR LE CONSEIL NATIONAL
DE PILOTAGE DES AGENCES REGIONALES DE SANTE DE 2018 A 2022

(en valeur absolue)
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Source : réponses du SGMAS au questionnaire des rapporteurs.

Le rapport de mai 2022 sur la mise en ceuvre des engagements des CITP
fait état d’une économie de 65,5 millions d’euros en un peu plus de trois ans
et demi, soit 18,7 millions d’euros par an.

Recommandation n°4. — Supprimer trois normes réglementaires — décrets, arrétés,
instructions, etc. — a la publication d’une norme nouvelle, de contrainte équivalente.

Tout en étant conscients de ne donner qu’un ordre de grandeur, les
rapporteurs notent que la suppression de trois normes pour la publication
d’une autre aurait permis un gain de 98,2 millions d’euros sur la méme période,
soit 9,4 millions d’euros supplémentaires par an. Les diminutions de normes
pourraient, par des procédures moindres, dégager des moyens humains. L’effet de
diminution de dépenses pourrait, en fonction de la volonté politique, étre amplifié
avec un phénomeéne multiplicateur par dix, voire plus.




Recommandations n® 5 et 6. — Intégrer I’objectif d’une réduction et d’une simplification
des normes dans les lettres de cadrage adressées par la Premiere ministre a chacun des
membres du Gouvernement en amont du dépot du projet de loi de finances, ainsi que les
études d’impact de tous les projets de loi, via un « scoring » de leurs dispositions (V.

En revanche, dans leur réponse au questionnaire des rapporteurs, les
services de la Premicre ministres indiquent qu’il « n’existe pas a ce jour d’outil
permettant de comptabiliser les arrétés interministériels ou ministériels que les
préfets sont chargés de mettre en ceuvre localement ».

La base de données précitée gagnerait a y remédier.

o Sur le modele de ces référents concernant la baisse du volume des
circulaires ou de ceux chargés de la déontologie ou de la laicité, conformément
aux articles L. 124-2 et L. 124-3 du code général de la fonction publique — cette
derniére disposition étant initialement prévue par ’article 3 de la loi n°® 2021-1109
du 24 aolit 2021 confortant le respect des principes de la République —, les
rapporteurs préconisent que soit désigné, dans chaque service, a la maille qui sera
considérée comme la plus pertinente pour qu’il soit a la fois proche des taches
d’exécution et de la direction, un référent chargé de la simplification ou de la
sobriété administrative.

Recommandation n° 7. — Désigner un référent chargé de la simplification administrative
dans toutes les directions ministérielles et, a terme, dans tous les services publics.

Avec I’objectif d’une économie d’un milliard d’euros d’ici a 2027 — qui
semble atteignable dés lors que cela correspond a 83,3 millions d’euros par
ministére en quatre exercices, soit un effort incrémental de 20,8 millions d’euros
chaque année, qui serait encore plus absorbable si I’initiative n’essaimait pas
seulement dans les services de I’Etat —, il lui reviendrait d’étre a 1’écoute de ses
collégues et des usagers pour, dans un rapport d’étonnement permanent dont les
conclusions bénéficieraient a tous, relever les errements organisationnels qui
peuvent étre corrigés a droit constant. La plateforme Services publics + serait
d’ailleurs susceptible d’étre le canal d’expression principal de ces référents, tandis
qu’une part des gains pourrait étre redistribuée sous forme d’intéressement.

Assurément, pour les rapporteurs, la motivation du référent chargé de la
sobriété administrative doit étre de repérer la valeur ajoutée de 1’intervention des
agents publics, afin de rehausser leur reconnaissance. Cela aurait tout son sens a la
veille d’une utilisation massive de I’intelligence artificielle, appelée a bouleverser
nombre de taches humaines mais pourtant riches de promesses.

(1) Sur le modéle des lettres de cadrage adressées en mars 2023 par la Premiére ministre & I’ensemble des
membres du Gouvernement, leur demandant d’identifier des économies de 5 % dans chacune des missions,
a I’exception des crédits de titre 2 (personnel), les lettres de cadrage en matiére de sobriété pourraient
engager un processus de simplification de I’ordre de 5 % via la numérisation et un assouplissement des
procédures, imprimés de type CERFA et autres obligations, ainsi que la suppression des requétes sollicitant
les mémes éléments de la part des administrés, pour assouplir les renouvellements de demande.




® Le dernier alinéa de I’article 72 de la Constitution dispose que « dans les
collectivités territoriales de la République, le représentant de I’Etat, représentant
de chacun des membres du Gouvernement, a la charge des intéréts nationaux, du
contréle administratif et du respect des lois ».

L’application de ce principe, suivant lequel « le représentant de I’Etat [...]
défere au tribunal administratif les actes [des collectivités territoriales] qu’il
estime contraire a la l1égalité [...] », est précisée :

— par les articles L. 2131-1 a L. 2131-13 du code général des collectivités
territoriales (CGCT) pour ceux pris par les autorités communales ;

— par les articles L. 3132-1 a L. 3132-4 du méme code pour ceux pris par
les autorités départementales ;

— par les articles L. 4142-1 a L. 4142-4 du méme code pour ceux pris par
les autorités régionales ;

— par les articles L.O. 6242-1 a L.O. 6242-7, L.O. 6342-1 a L.O. 6342-7 et
L.0.6452-1 a L.O.6452-7 du méme code pour les collectivités de Saint-
Barthélemy, de Saint-Martin et de Saint-Pierre-et-Miquelon.

Ainsi que le soulignent des observations définitives de la Cour des
comptes publiées le 21 novembre 2022, les préfectures ont été destinataires de
6,1 millions d’actes réglementaires et d’environ 280 000 actes budgétaires en
2021, soit une hausse de 22 % en six ans, sur lesquels sont formés entre 14 000 et
27 000 recours gracieux et 754 référés devant les tribunaux administratifs.

La juridiction estime que 1 400 agents y sont consacrés, soit un effectif qui
a baissé de 30 % entre 2011 et 2014 pour le volet administratif et de 13 %
entre 2015 et 2021 pour le volet budgétaire.

Ainsi «la situation est devenue intenable dans de nombreux
départements » ; « aucun des objectifs du plan pour les préfectures de nouvelle
génération, déployé en 2016, n’a été tenu », « une partie des contréles réalisés
sont superficiels ou interviennent trop tardivement» et, ce qui est le plus
handicapant aux yeux des rapporteurs, «la logique croissante de la
contractualisation de I’Etat avec les collectivités territoriales crée parfois une
dissonance entre sa mission de contrdle et la logique partenariale ».

A la faveur d’une prochaine révision constitutionnelle, qui serait consacrée
a un vaste mouvement de décentralisation, les rapporteurs préconisent que soit
allégée la charge tenant a la vérification de la totalité des actes deés leur
transmission, qui pour I’Etat ne peut étre remplie avec la qualité qu’elle mériterait
compte tenu du volume et pour les exécutifs locaux est souvent vécue comme, au
mieux, une source de ralentissement et, au pire, une marque de suspicion. Dans un
premier temps, ils proposent d’exploiter au mieux ’office du législateur ordinaire
en simplifiant les modalités de contrdle.



Recommandation n° 8. — En modifiant le dernier alinéa de 1’article 72 de la Constitution,
supprimer le controle de 1égalité exercé par les préfets sur les actes des collectivités
territoriales ; dans un premier temps, prévoir dans la loi une expérimentation « territoires
zéro contréle a priori pendant trois ans ».

L’échelon communal semble adéquat.

Dans un nombre de villes et pour des domaines qu’il s’agirait de définir
avec la direction générale des collectivités territoriales (DGCL) et les associations
d’élus — 'urbanisme représente 28 % des actes —, les rapporteurs préconisent une
expérimentation « territoires zéro contr6le a priori pendant trois ans» (ou
« 100 % confiance »).

La Cour des comptes estime que le contrle de 1égalité colte chaque année
environ 100 millions d’euros, de sorte que selon du calibrage qui serait retenu
pour ces contrats méritant une évaluation sans concession a leur terme, 1’on peut
aisément envisager une économie de 10 a 20 millions d’euros.

Les rapporteurs tiennent a rappeler I’évidence suivant laquelle la réduction
puis la suppression du contréle de 1égalité ne remet aucunement en cause 1’intérét
général qui s’attache au principe d’égalité devant la loi.

Il resterait en effet possible au préfet comme a tout justiciable ayant intérét
a agir de porter devant le juge administratif, par une requéte de référé ou de plein
contentieux, une décision d’une collectivité territoriale qu’il estimerait illégale.

En revanche, la proposition participerait de la montée en charge de la
logique de confiance que la mission appelle de ses veeux, aux cotés de la plupart
des élus locaux.

b. La lutte contre les doublons

Tant dans les satellites de 1’administration (i et ii) qu’en son sein (iii), des
répétitions peuvent aisément étre évitées.

i. Les commissions consultatives

e La documentation budgétaire (") recense 314 commissions et instances
consultatives ou délibératives placées directement aupres de la Premiére ministre,
des ministres ou de la Banque de France.

Tout en étant conscients que certaines personnes sont susceptibles de
siéger dans plusieurs structures a la fois, les rapporteurs jugent utile de faire la
somme par ministére des données de 1’annexe, car aucun total n’est fourni, et de
calculer les frais par membre et par réunion.

(1) Annexe « jaune » jointe au projet de loi de finances (PLF) pour 2023 en application du 9° du I de
I’article 179 de la loi n° 2019-1479 du 28 décembre 2019 de finances pour 2020.




NOMBRE DE MEMBRES ET DE REUNIONS ET COUT DE FONCTIONNEMENT

DES COMMISSIONS ET INSTANCES CONSULTATIVES EN 2021

(en valeur absolue ; en milliers d’euros)

Nombre Nombre Coiit de fonctionnement
de membres de réunions Total Parmb. | Par réu.
Premiére ministre (38) 1469 312 6767,7 4,61 21,69
Economie, finances et souv. indus. et num. (37) 1203 542 27564 2,29 5,09
Intérieur et outre-mer (22) 484 221 12423 2,57 5,62
Europe et affaires étrangéres (1) 67 2 174 0,26 8,70
Justice (8) 122 49 20,9 0,17 0,43
Armées (10) 254 150 374,1 1,47 2,49
Travail, plein emploi et insertion (11) 381 155 636,8 1,67 411
Education nationale et jeunesse (16) 1050 111 430,5 0,41 3,88
Enseignement supérieur et recherche (20) 5159 776 6041,0 1,17 7,78
Agriculture et souveraineté alimentaire (18) 775 145 769,3 0,99 5,31
Transition écologique et cohés. des territoires (45) 1619 326 689,3 0,43 2,11
Transition énergétique (8) 308 67 352,3 1,14 5,26
Culture (34) 953 276 262,2 0,28 0,95
Santé et prévention (26) 996 275 5871,1 5,89 21,35
Solidarités, autonomie et pers. handicapées (6) 369 41 624.4 1,69 15,23
Transformation et fonction publiques (7) 122 137 161,43 1,32 1,18
Banque de France (1) 42 2 0,3 0,01 0,15
Total (314) / moyenne 15373 3587 210174 1,55 6,55

Source : commission des finances.

Sur la foi des chiffres arrétés en 2021, le coit de fonctionnement agrégé de
ces commissions et instances serait de plus de 21 millions d’euros.

Ce montant est toutefois sous-estimé, puisqu’il ne correspond qu’au

défraiement des participants aux réunions et aux couts afférents aux menues
tdches comme la reprographie, mais il exclut le fait qu’une certaine quotité de
travail est assurée par des agents publics pour leur secrétariat.

En partant de I’hypothése, pédagogique, qu’un équivalent temps plein
travaillé (ETPT) est sinon affecté a chaque commission, du moins occupé par
I’organisation de ses travaux, avec un salaire brut moyen de 3 274 euros par mois,
soit 39 288 euros par an (), le colt de ces structures bondirait de 58,7 % pour

atteindre 33,4 millions d’euros.

Recommandation n°9. —Renforcer la transparence sur le colt des commissions
consultatives et diminuer leur nombre par la fusion de celles ayant un objet analogue et la
suppression de celles dont 1’absence de réunion traduit la faible utilité.

Une économie d’un tiers, soit 11,1 millions d’euros, parait possible dés
2024, d’autant que 37 de ces commissions ne se sont pas réunies en 2021 :

— la commission nationale de la négociation collective maritime ;
— le conseil scientifique sur les processus de radicalisation ;

— la commission de concertation du commerce ;

(1) Rapport annuel sur I’état de la fonction publique, 8 novembre 2022.
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—la commission nationale des services ;

— le conseil consultatif de gestion du corps des administrateurs des postes
et télécommunications ;

— la commission consultative des polices municipales ;
— la commission consultative sur 1’évaluation des charges ;

—la commission nationale consultative de prévention des violences lors
des manifestations sportives ;

— la commission nationale des experts en automobile ;

—la commission pour la désignation des agents des services fiscaux des
catégories A et B habilités a effectuer des enquétes judiciaires ;

— le conseil supérieur de 1’éducation routiére ;

—la commission interministérielle de controle du Salon international de
I’aéronautique et de 1’espace ;

—la commission nationale de conciliation des conflits collectifs de travail ;
— le conseil de I’inclusion dans 1’emploi ;

— le comité d’histoire des ministeres chargés de la jeunesse et des sports ;
— le conseil national de la culture scientifique, technique et industrielle ;

— le conseil stratégique de la recherche ;

— le comité national de la gestion des risques en forét ;

—la commission nationale des enseignants-chercheurs relevant du
ministére chargé de I’agriculture ;

— le conseil supérieur de la forét et du bois ;

— I’observatoire des espaces naturels, agricoles et forestiers ;
— le comité d’experts sur la gestion adaptative ;

— le comité de I’environnement polaire ;

— le comité des usagers du réseau routier national ;

—la commission nationale d’évaluation du financement des charges de
démantelement des installations nucléaires de base et de gestion des combustibles
usés et des déchets radioactifs ;
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— la commission consultative pour la délivrance de I’attestation de capacité
professionnelle a 1’exercice de la profession de transporteur public de
marchandises par bateau de navigation intérieure ;

— le comité d’histoire de la politique de la ville ;

— la commission centrale de sécurité ;

— la commission interministérielle des aides a la localisation des activités ;
— la commission nationale consultative pour la faune sauvage captive ;

— la commission nationale d’indemnisation des dégats de gibiers ;

— la commission nationale des sanctions administratives ;

— le conseil national de la chasse et de la faune sauvage ;

— le conseil supérieur de 1’aviation civile ;

— le comité consultatif du musée national Fernand Léger ;

— la commission d’agrément pour I’institution d’une garantie de I’Etat ;

—la commission de conciliation pour le droit d’exploitation des ceuvres
des journalistes ;

— la commission de la rémunération équitable ;
— la commission de médiation relative a la taxe sur les spectacles ;

—la commission des droits des artistes-interprétes et des producteurs pour
la réalisation d’une ceuvre audiovisuelle ;

— le conseil national des villes et pays d’art et d’histoire ;

— le comité de normalisation des données sociales déclaratives ;

— le comité de sélection des laboratoires de biologie de référence ;
—la commission consultative de suivi des essais nucléaires ;

— I’observatoire national du suicide ;

— et la commission chargée d’apprécier I’aptitude a exercer les fonctions
d’inspecteur général ou de contrdleur général.

Pire, il apparait que 86 des structures listées n’ont tenu aucune réunion sur
la période de 2019 a 2021, sans que des explications soient toujours données par



I’annexe ni que cela fasse 1’objet de discussions lors de I’examen du budget (V ou
de la modification ultérieure des textes qui ont prévu leur création.

L’intitulé méme de nombre d’entre elles marque leur compétence trés
étroite ou redondante avec celle d’une structure au role plus décisif

Les rapporteurs estiment donc que, loin pour leur activité de devoir étre
« relancée », comme I’indique parfois I’annexe, ces structures ont vocation a étre
intégrées a d’autres ayant, elles, un travail plus soutenu, voire purement
supprimées : rien n’interdira & un ministere d’élargir a tel sujet, tous les trois ou
quatre ans, ’ordre du jour d’une réunion a laquelle auraient de toute fagon
participé les administrations, collectivités, associations et entreprises intéressées,
mais cela prendra la forme d’une préparation ad hoc, moins cofiteuse.

Ils appellent 1’attention de leurs collégues députés et sénateurs sur le fait
que la création de nombre de ces commissions résulte d’initiatives parlementaires
louables sur le principe mais non précédées d’une interrogation sur le fait que la
concertation qu’elles souhaitent formaliser existe probablement déja de longue
date ou, si elle n’est pas fréquente, pourrait étre faite par une structure existante.

ii. Les opérateurs

Comme il a été indiqué supra, en 2023, I’on recense ainsi 438 opérateurs.

Aux yeux des rapporteurs, il importe d’abord de donner pleine application
aux principes de bon sens figurant dans la circulaire du Premier ministre, datée du
5 juin 2019, concernant la limitation de leur nombre).

Dans la perspective de réaliser une économie de 3,89 milliards d’euros
d’ici a 2030, avec un effort de 139 millions d’euros supplémentaires au cours de
chaque exercice, soit une réduction d’un tiers sur les subventions versées a ces
opérateurs, ils jugent aussi que les rapporteurs spéciaux des différentes missions
du budget pourraient consacrer le début de 1’année civile, compris entre 1’automne
de ’autorisation et le printemps de 1’évaluation, a une réflexion avec les structures
concernées et leurs tutelles pour proposer :

— des rapprochements, prenant au moins la forme de services de support
communs et au mieux celle de fusions, entre opérateurs de taille modeste ;

— des réintégrations dans 1’administration centrale, lorsque I’autonomie n’a
pas démontré sa plus grande efficacité au cours des années ;

(1) L’on peut cependant relever que, dans I’annexe n° 4 au rapport n° 1302 de M. Joél Giraud, rapporteur
général, sur la mission Agriculture, alimentation, forét et affaires rurales et le compte d’affectation spéciale
Développement agricole et rural du PLF pour 2019, enregistré a la présidence de I’Assemblée nationale le
11 octobre 2018, Mme Emilie Cariou et M. Pellois « s’interroge[aie]nt sur les activités réelles de
I’observatoire national des espaces naturels, agricoles et forestiers (ONEAF), créé par la loi n® 2014-1170
du 13 octobre 2014 d’avenir pour I’agriculture, I’alimentation et la forét, dont méme les membres semblent
ignorer s’il se réunit ».



—au contraire, une plus large externalisation, lorsque sur la base d’une
étude solide serait établi le fait qu'une telle méthode réduirait les dépenses, méme
une fois prises en comptes celles afférentes au contrdle du partenaire privé ;

— le développement de ressources propres, etc.

Recommandation n° 10. — Par une revue de leurs missions respectives et de celles de leurs
ministéres de tutelle, ainsi que par des mutualisations fonctionnelles, réduire d’un tiers la
subvention des opérateurs employant moins de 250 personnes.

Au regard de la progression du financement public des opérateurs
entre 2022 et 2023 (hausse des subventions, des transferts et taxes affectées a
hauteur de respectivement 3,4 milliards d’euros, 6 milliards d’euros et 1,8 milliard
d’euros), les rapporteurs estiment que 1’effort qu’ils demandent est tout a fait
mesuré.

iii. Les défauts de mutualisation entre services

La digitalisation fournit une des nombreuses preuves de ce que rationaliser
I’administration passe aussi par la mutualisation de certains outils.

La DINUM reconnait des recouvrements entre ministéres : par exemple,
«I’absence d’authentification unifiée [...] pousse chaque entité & s’équiper
d’outils multiples sans interopérabilité plutdt qu’a construire une offre cohérente
et compléte d’outils numériques (mail, agenda, conférence, partage de fichiers,

etc.) favorisant le travail des agents publics ».

Les rapporteurs soutiennent I’ambition que le colit de 1’accés au réseau
passe de 100 euros a 50 euros par agent et par an, avec des outils souverains plutot
que des logiciels sous licence privée. Avec 2,52 millions d’agents pour la fonction
publique d’Etat, cela représenterait une économie de 126 millions d’euros.

Le développement de suites fiables et ergonomiques appelle néanmoins un
renforcement de I’attractivité du secteur public pour les professionnels compétents
et la DINUM s’emploie, en relation avec la direction générale de I’administration
et de la fonction publique (DGAFP), la nouvelle direction interministérielle de
I’encadrement supérieur de I’Etat (DIESE) et la direction des services
administratifs et financiers de la Premiére ministre (DSAF), a conduire des
processus de recrutement se mesurant « en jours plutét qu’en mois ».







EXAMEN EN COMMISSION

Lors de sa réunion de 9 heures, le mercredi 7 juin 2023, la commission
des finances a examiné les conclusions de la mission d’information sur la
rationalisation de notre administration comme source d’économies budgétaires.

M. le président Eric Coquerel. Mes chers collégues, nous procédons a
I’examen du rapport de la mission d’information sur la rationalisation de notre
administration comme source d’économies budgétaires, dont Mme Véronique
Louwagie et M. Robin Reda sont les rapporteurs.

Mme Véronique Louwagie, rapporteure. Nous avons le plaisir, ce
matin, de vous présenter les conclusions des travaux de la mission d’information,
constituée a Iinitiative du groupe Les Républicains, relative a la rationalisation de
notre administration comme source d’économies budgétaires.

Je remercie 1’ensemble de ses membres — outre vos deux serviteurs,
Mme Constance Le Grip et MM. Charles Sitzenstuhl, Kévin Mauvieux,
Mme Charlotte Leduc, MM. Luc Geismar, Philippe Brun, Mme Lise Magnier,
M. Karim Ben Cheikh, Mme Karine Lebon, M. Michel Castellani —, qui, en dépit
de I’agenda chargé de ce premier semestre, ont pu participer a nos travaux, jusqu’a
en adopter les conclusions jeudi dernier.

Au cours des travaux que nous avons conduits, nous avons regu une
quarantaine de personnes dont deux membres du Gouvernement, six directeurs
d’administration centrale, les dirigeants des deux principaux établissements
gestionnaires des fonctions publiques territoriale et hospitaliére, sans oublier les
trois principales associations d’élus ainsi que des personnalités qualifiées.

En guise d’introduction, une série de constats s’impose. Les Frangais sont
trés attachés au service public. Nous le sommes aussi et c’est justement la raison
pour laquelle il nous semble que nul ne peut se satisfaire que nous entendions si
fréquemment nos concitoyens déplorer que, désireux d’obtenir de I’administration
un conseil, une prestation, une autorisation ou un dédommagement, ils se
retrouvent face a une porte close, a une avalanche de papiers a comprendre puis a
remplir ou encore a des recommandations, injonctions et interdictions
contradictoires. A titre d’exemple, 138 cases peuvent étre cochées sur 1’imprimé
CERFA du formulaire de demande du revenu de solidarité active (RSA).

Deux objectifs vont donc de pair : non seulement préserver, mais réarmer
notre secteur public, et contribuer au redressement des comptes de la Nation, ce
qui, je le sais, mobilise beaucoup d’entre nous sur plusieurs bancs.



Dans une premiére partie, le rapport pose un diagnostic juridique et
budgétaire sur 1’efficacité parfois trop faible de 1’administration. Les dépenses de
personnel et de fonctionnement consacrées aux administrations publiques placent
la France dans une situation trés écartée de la moyenne des pays de I’Organisation
de coopération et de développement économiques (OCDE).

L’administration frangaise est a la fois rigide a cause du statut de la plupart
de ses agents et foisonnante, c’est-a-dire qu’elle prospére dans des structures
nombreuses, plus ou moins bien articulées entre elles. Nous avons d’ailleurs noté
des coordinations défaillantes entre les compétences de I’Etat et des autres
collectivités publiques, en particulier dans la sphére locale, mais aussi au sein de
I’Etat lui-méme.

Une observation malheureuse se dessine: [’organisation de notre
administration a des effets négatifs aussi bien sur ceux qui font appel a elle qu’a
1’égard de ceux qui la servent au quotidien. A titre d’exemple, nous nous sommes
penchés sur le théme des formulaires, le stock de formulaires CERFA s’établissant
a 1800. Ils sont trés réguliérement refondus: 1a aussi, I’idée est souvent
d’améliorer les choses ou de tenir compte du dernier amendement parlementaire
adopté, mais une baisse semble aisée et nécessaire. Songez qu’il existe quatre
documents différents pour déclarer une course a pied ou cycliste sur la voie
publique selon qu’elle soit chronométrée ou non !

Le travail dans I’administration est de moins en moins motivant. Au fil des
années, suivant 1’idée louable de vouloir connaitre au mieux la performance des
administrations publiques et de leurs agents afin d’en rendre compte a leurs
supérieurs comme aux citoyens et d’identifier les dysfonctionnements, se sont
multipliées les taches de reporting, c’est-a-dire de conception, puis de
remplissage, de compilation et enfin d’analyse d’indicateurs.

Dans une seconde partie, nous étudions les points positifs, mais aussi les
trop nombreuses lacunes des plans de modernisation conduits au cours des quinze
dernieres années.

Que dire de la révision générale des politiques publiques (RGPP), engagée
par le President de la République Nicolas Sarkozy et coorglonnée par le questeur
Eric Woerth, alors ministre du budget et de la réforme de 1’Etat ?

La RGPP a permis d’obtenir des résultats tangibles sur le plan budgétaire,
de I’ordre de 12 milliards d’euros d’économies, mais sa méthode ne s’est pas
révélée appropriée. Par ailleurs, ces économies n’auront été¢ qu’une inflexion, vite
rattrapée par la réalité de la demande citoyenne, plutét qu’un changement
structurel. Prenant la suite de la RGPP avec I’¢lection du Président de la
République Francois Hollande, la modernisation de ’action publique (MAP)
procédait d’une logique complétement différente, les économies budgétaires
n’étant pas affichées comme une ambition majeure. De fait, sur un chiffrage
estimatif de 5 a 7 milliards d’euros, moins de la moitié est vérifiable.



Le dernier programme que notre pays a connu, lancé par 1’actuel Président
de la République, s’appelait Action publique 2022. 11 a permis d’engager des
chantiers importants, mais la double crise du mouvement social des gilets jaunes
puis de I’épidémie de covid-19 ont interrompu son élan de transformation. Le
bilan financier est délicat a établir, puisque 1’essentiel des réformes visant a rendre
I’administration plus efficace n’ont pas pu étre conduites.

M. Robin Reda, rapporteur. A mon tour, je remercie Mme Véronique
Louwagie pour sa collaboration. C’était un plaisir de travailler avec elle sur ce
sujet, qui mobilise I’action publique depuis longtemps. Nous sommes nombreux a
étre attachés a ce que 1’Etat soit a la fois humble, qu’il sache déléguer et faire
confiance, mais aussi a ce qu’il soit exemplaire en matiére de gestion publique.

Venons-en a nos préconisations afin de réduire les contraintes
administratives en faisant confiance au terrain et de limiter les colts de
fonctionnement de I’Etat, mais aussi de ses satellites. D’abord, un triple effort doit
étre conduit s’agissant du stock et du flux des normes, des procédures et des
contrdles de 1’Etat vis-a-vis des collectivités territoriales.

Le simple fait de supprimer trois normes, circulaires, notes ou instructions
en contrepartie de I’instauration d’une nouvelle norme de contrainte équivalente
permettrait, selon notre chiffrage, une économie supplémentaire d’environ
9,4 millions d’euros par an, soit 65,8 millions d’euros d’ici a 2030, si I’on en croit
les gains enregistrés grace a la stratégie du « deux pour un» déja en partie
appliquée depuis 2018.

Il conviendrait en outre que les lettres de cadrage envoyées a chacun des
membres du Gouvernement en amont du dépot du projet de loi de finances (PLF)
intégrent ce levier de simplification, et que les études d’impact de tous les projets
de loi comprennent une forme de scoring de leurs dispositions. Chaque ministre
pourrait ainsi réaliser des préconisations en matiére de baisse de la dépense
publique, mais aussi en termes de transformation publique. Une des grandes
tensions de notre rapport vise a mettre en lien le temps de I’urgence de la dépense
publique et le temps long de la transformation publique, qui nécessite parfois plus
d’investissements pour générer ensuite des économies.

Sur le modéle de ceux concernant la déontologie ou la laicité, nous
proposons que chaque service se dote, a la bonne échelle hiérarchique, d’un
référent chargé de la simplification administrative, avec la cible d’une économie
d’un milliard d’euros d’ici a 2027, ce qui est absolument réaliste lorsque I’on
réfléchit a 1’échelle de chaque ministére. Il reviendrait donc a ce référent d’étre a
I’écoute de ses collegues et des usagers pour, dans un rapport d’étonnement
permanent, relever les errements organisationnels qui peuvent étre corrigés a droit
constant. L’objectif vise ici a faire confiance aux agents de terrain, qui voient les
incohérences et les lourdeurs au quotidien.



Une autre proposition est relative au contrdle de légalité des collectivités
territoriales. Nous suggérons sa suppression, compte tenu de son caractére
aléatoire : 7 millions d’actes sont aujourd’hui produits par les collectivités
territoriales et 20 % sont contr6lés par plus de 1 000 équivalents temps plein
(ETP) dans les préfectures. Nous pronons un renversement de perspective, pour
promouvoir la culture de la confiance a priori envers les collectivités territoriales.

Le controle de légalité reléve du dernier alinéa de I’article 72 de la
Constitution. Dans I’attente d’une révision de la Constitution qui pourrait intégrer
une suppression de ce contrdle, nous proposons une expérimentation « territoires
zéro controdle a priori pendant trois ans ». En réalité, les controles se feraient sur le
temps long, comme le font par exemple les chambres régionales et territoriales des
comptes, a intervalles distants.

Ensuite, des répétitions peuvent facilement &tre évitées dans les
démembrements de I’Etat, qui n’ont pas tous la méme plus-value. On dénombre
ainsi 314 commissions consultatives et délibératives placées directement aupres de
la Premiére ministre, des ministres ou de la Banque de France. Nous en avons
calculé pour la premiére fois le coit total, a savoir plus de 21 millions d’euros de
fonctionnement par an, car les annexes budgétaires retiennent une présentation
sans aucun agrégat.

Il convient néanmoins de relever que ce montant est inférieur a la réalité,
puisqu’il ne correspond qu’au défraiement des participants aux réunions et aux
couts afférents aux menues tdches comme la reprographie. En revanche, il exclut
le fait qu'une certaine quotité de travail est assurée par des agents publics pour le
secrétariat de ces commissions. Dans notre hypothése, nous calculons que le cot
de ces structures bondirait a 33,4 millions d’euros par an. Une économie d’un tiers
semble réalisable : par exemple, 37 de ces conseils ou commissions ne se sont pas
réunis en 2021 et 86 ne 1’ont pas fait depuis trois ans.

Une seconde source de dépenses pouvant étre rationalisée est celle des
opérateurs de I’Etat. Un autre axe utile serait 1’immobilier : nous avons identifié
7 millions de métres carrés de bureaux publics inutilisés aujourd’hui sur les
22 millions dont dispose 1’Etat.

Au total, nous proposons donc un plan chiffré, a la fois réaliste et
ambitieux, mobilisant des facettes complémentaires de 1’action publique et de la
gestion des services qui la font vivre, pour une économie incrémentale de
15 milliards d’euros, soit une proportion de3a 4 % du budget de I’Etat, qui
contribuerait a un tiers de notre effort de réduction de dépenses pour tenir nos
engagements européens, a savoir un déficit public n’excédant pas 3 % du produit
intérieur brut (PIB).

A ce titre, je tiens a remercier MM. Stanislas Guerini, ministre de la
transformation et de la fonction publiques, et Gabriel Attal, ministre délégué
aupres du ministre de 1’économie, des finances et de la souveraineté industrielle et



numérique, chargé des comptes publics. Ils sont venus longuement devant notre
mission exposer les actions du Gouvernement en la matiére. La priorité consiste
ainsi a préserver le service public pour les usagers, les entreprises, mais aussi les
agents publics, qui sont souvent les premicres victimes de lourdeurs
bureaucratiques que nous souhaitons alléger.

M. le président Eric Coquerel. Ce rapport fournit ’occasion de saluer
’exemplarité des millions de fonctionnaires qui ceuvrent au service de 1’Etat et
dont le statut les protége de toutes les pressions. L’administration et I’Etat
bénéficient d’une armature que bien des pays nous envient encore.

Votre rapport poursuivait dés le départ un objet particulier : simplifier et
moderniser I’action publique, dans I’objectif de réaliser des économies. Pour ma
part, j’aurais tendance a considérer que cette simplification et cette modernisation
doivent avant tout viser une plus grande efficacité. Je crains que certains ne se
saisissent de votre rapport pour estimer qu’il y a trop de moyens et de personnels
administratifs, a ’instar des mesures qui avaient été prises pour supprimer le poste
d’un fonctionnaire sur deux partant a la retraite.

Parmi les propositions que vous avez formulées, trois m’interrogent
particuliérement. La premiére concerne le bouclier déontologique. En échange
d’une plus grande attention de la Haute Autorité pour la transparence de la vie
publique (HATVP), il s’agirait de faciliter les allers et retours avec le secteur
privé, que d’aucuns appelleraient du pantouflage. Cette piste ne me satisfait que
trés modérément, surtout a I’aune des affaires récentes.

Une autre de vos recommandations vise a supprimer le controle de 1égalité
sur les actes des collectivités territoriales. J’aimerais en savoir plus. Je tiens a ce
que les lois soient les mémes pour tous sur tout le territoire et les préfets en sont
les garants.

Enfin, une de vos recommandations concerne les petits opérateurs. S’agit-
il d’intégrer le travail de ces opérateurs portant sur des domaines trés précis a celui
de I’administration ou bien de les supprimer purement et simplement, en laissant
penser que leur action est inutile ? Pouvez-vous éclaircir ces points ?

M. Jean-René Cazeneuve, rapporteur général. Je voudrais d’abord
remercier les rapporteurs de la mission d’information pour la trés grande qualité
du travail fourni sur un sujet crucial concernant 1’avenir de nos services publics.
Vous I’avez dit, vos conclusions sont a la fois distinctes et complémentaires du
dispositif de revue des dépenses annoncé en janvier dernier par le Gouvernement
et qui trouvera un premier aboutissement dans les assises des finances publiques,
prévues le 19 juin. Ce nouveau chantier devrait alimenter les travaux du Parlement
des I’examen des projets de lois de finances (PLF) et de financement de la sécurité
sociale (PLFSS) pour 2024. Je ne peux que vous encourager a traduire votre
rapport par des amendements dans les prochains textes financiers.
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Comme vous le soulignez dans votre rapport, le Gouvernement est engagé
depuis 2017 dans le processus de rationalisation de I’administration que vous
appelez de vos veeux. Bien qu’interrompu par les crises, je crois que le programme
Action publique 2022 a eu le mérite nous fournir un legs assez important. Je pense
notamment a la loi du 10 aodt 2018 pour un Etat au service d’une société de
confiance, dite ESSOC, qui a introduit un droit & I’erreur, ou encore a la loi du
7 décembre 2020 d’accélération et de simplification de I’action publique, dite
ASAP, qui a rapproché du terrain nombre de décisions individuelles, mais aussi a
cet outil d’impulsion et de suivi qu’est le comité interministériel de Ia
transformation publique (CITP), dont le dernier s’est tenu il y a trois semaines.

Je lis également dans vos travaux que vous saluez la démarche de
mutualisation que permet le réseau France services, qui est considéré comme un
véritable succes aujourd’hui. En revanche, vous semblez plus circonspects quant
aux résultats concrets du fonds pour la transformation de I’action publique
(FTAP), créé au début de la législature précédente. Je rappelle que ce fonds traduit
I’idée selon laquelle les économies et la modernisation nécessitent en premier lieu
de faire des investissements et de mettre en place des objectifs.

Le Gouvernement annonce a ce titre la réalisation d’économies non
négligeables, de l’ordre de 100 millions d’euros a court terme, puis de
600 millions d’euros une fois tous les chantiers achevés. Le FTAP a d’ailleurs
connu un réabondement de 300 millions d’euros pour 2023 a 2025 et s’est vu
doter d’une nouvelle doctrine d’emploi plus rigoureuse. Madame et Monsieur les
rapporteurs, quelles sont vos préconisations pour renforcer 1’efficacité des projets
soutenus par ce fonds et répondre aux observations récentes de la Cour des
comptes ?

Parmi les dix recommandations formulées dans votre rapport, auxquelles
j’adhére globalement, deux retiennent particuliérement mon intérét.

Premiérement, vous préconisez de réduire le nombre des commissions et
instances consultatives ou délibératives placées directement auprées de la Premiére
ministre, des ministres ou de la Banque de France. 11 faut souligner que la majorité
actuelle a déja engagé ce processus puisque le nombre de ces commissions
s’élevait a 394 dans I’annexe « jaune » jointe au PLF pour 2020 et a 314 dans
celui pour 2023, soit une diminution de 20 %. Nous devons continuer ce
mouvement de rationalisation. Avez-vous un objectif dans ce domaine ?

Deuxiémement, vous préconisez de désigner un référent chargé de la
simplification administrative dans toutes les directions ministérielles et, a terme,
dans tous les services publics. Cette proposition me parait intéressante mais
pourriez-vous nous préciser comment concrétement ce référent opérerait-il ? A
quel niveau serait-il placé ?

Enfin, je suis trés favorable au renforcement des pouvoirs dérogatoires du
préfet. Quel est votre avis a ce sujet ? Il s’agirait ainsi de placer les décisions au



plus prés du terrain, pour étre plus réactif par rapport aux attentes des €lus et de
nos concitoyens.

Mme Véronique Louwagie, rapporteure. M. le président, vous avez
rappelé I’importance du réle des agents publics et de leur statut. Dans ce rapport,
nous nous sommes attachés a trouver des pistes d’amélioration de leurs conditions
de travail, qui sont parfois rendues difficiles par un certain nombre de missions et
de procédures supplémentaires qu’on leur a imposées en sus de leurs missions
habituelles, sans que jamais on ne leur en retire. Il est donc nécessaire de réfléchir
a la réorganisation des services, afin que les missions confiées aux agents
correspondent a leurs conditions de travail.

Vous avez évoqué la question du statut. Dans 1’introduction, nous avons
exclu deux éléments du périmeétre du rapport. Le premier concerne un travail
équivalent, qui aurait pu étre conduit concernant la réorganisation des collectivités
territoriales. De plus, des travaux pourraient utilement étre menés sur le statut des
agents publics, au regard de deux constatations : le recrutement est peu efficient —
des postes sont vacants notamment dans 1’éducation nationale — et la gestion de
carriére manque de souplesse.

M. le président, vous indiquez par ailleurs que vous n’adhérez pas
nécessairement a une diminution de la dépense publique car elle pourrait conduire
a une diminution du nombre d’agents. Nous n’avons pas retenu ce prisme. En
réalité, nos préoccupations €taient de trois ordres : ’amélioration de la qualité des
services pour les citoyens, I’amélioration des conditions de travail pour les
agents et le souci de la dépense publique et de son impact.

Vous avez évoqué en outre la question du bouclier déontologique. L idée
consiste a favoriser effectivement les allers et retours entre les secteurs privé et
public, pour ne pas priver I’Etat de talents et répondre aux difficultés patentes de
recrutement.

Vous avez mentionné vos doutes concernant la proposition de suppression
du controle de légalité. Notre rapport et ’ensemble de ses recommandations
s’inscrivent dans un dispositif qui vise a renoncer a une culture du contrdle pour
privilégier une culture de la confiance. Il ne s’agit pas de ne plus contrdler, mais
d’effectuer des contréles d’une autre maniere. C’est la raison pour laquelle nous
proposons 1’expérimentation « territoires zéro contrble a priori » pendant une
certaine période et la réalisation de contrdles a posteriori.

Enfin, s’agissant des opérateurs, il n’existe pas de modes opératoires
précis et déterminés dans ce rapport. Il s’agit simplement de faire un état des lieux
et de bien déterminer le role de chacun. Je rappelle d’ailleurs que nos collégues
Mme Lise Magnier et M. Jean-Paul Mattei avaient rédigé un rapport a 1’issue de
leur mission d’évaluation des relations entre 1’Etat et ses opérateurs. Celui-ci
listait notamment un certain nombre de propositions concernant le rdle des
opérateurs et la maniére dont ils pourraient mieux intervenir, a travers des contrats



d’objectifs et de moyens (COM) plus précis. Nous proposons quant a nous de
réaliser une revue de leur role.

M. Robin Reda, rapporteur. Nous considérons qu’il faut toucher a
’administration, notamment a I’administration d’Etat, d’'une main tremblante. Les
trois derniéres expériences, assez différentes, de la RGPP, de la MAP et du
programme Action publique 2022 nous permettent d’aboutir a un nouveau contrat
de méthode. L’heure n’est plus a la réduction martiale du nombre d’emplois
publics ou de fonctionnaires. Nos objectifs visent la bonne maitrise des dépenses
publiques, I’efficacité des emplois publics associés au service public et donc a la
qualité pour les usagers.

Aujourd’hui, il ne s’agit pas de réduire ’emploi public en volume. La
RGPP a été économe en volume entre 2007 et 2012 puisqu’elle a généré
12 milliards d’euros d’économies, mais chacun reconnait aujourd’hui que
’administration de 1’Etat s’est paupérisée, notamment dans les territoires. La
MAP n’affichait pas de but d’économie budgétaire, mais s’est limitée a une forme
de remue-méninges un peu plate et sans réelles avancées. Le programme Action
publique 2022 avait pour ambition de faire la synthése entre des économies
budgétaires et une transformation de ’action publique sur le temps long.

Notre rapport suggere précisément d’inscrire une transformation de
I’administration publique dans le temps long, au-dela des soubresauts politiques.
La volonté politique doit exister pour piloter cette transformation & haut niveau,
mais elle doit aussi se faire dans le temps long, pour pouvoir réduire ce « 3 %
bureaucratique », c’est-a-dire les quelques 15 milliards d’euros que nous
préconisons d’économiser.

Dans cet esprit, il faut savoir parfois investir pour économiser. Telle est la
logique du FTAP, une des préconisations du programme Action publique 2022,
mise en ceuvre a la fin du quinquennat précédent. Ce dispositif avait comme
objectif pour les ministéres de dégager des économies pérennes. Ainsi,
764 millions d’euros ont été dépensés de 2018 a 2022, pour un équivalent
de 870 millions d’euros économisés de maniére pérenne.

Mais nous pouvons aller plus loin. Les ministres Attal et Guerini ont
reconnu la nécessité de diversifier le FTAP, qui s’est beaucoup concentré sur les
ministéres dont 1’ingénierie est reconnue en matiére de transformation publique,
notamment celui de 1’économie et des finances, particuliérement la direction la
générale des finances publiques (DGFiP). De fait, I’outil France connect et le site
impots.gouv.fr ont suscité une réelle satisfaction de la part des usagers.

Le FTAP peut étre réparti plus intelligemment, tout en accompagnant
mieux les ministéres et en réalisant un meilleur contrle parlementaire a
I’occasion des prochains exercices budgétaires. Je retiens, M. le rapporteur
général, que vous souhaitez que nos préconisations en matiére de rationalisation
de nos dépenses publiques se matérialisent, a la fois a court terme et a plus long



terme. Nous ne manquerons pas d’essayer de transformer les préconisations du
rapport en propositions lors du débat budgétaire de 1I’automne.

M. Charles Sitzenstuhl (RE). Je remercie nos deux collégues pour leur
travail sur un sujet complexe. J’ai été particuliérement sensible aux passages du
rapport, relatifs aux opérateurs de I’Etat. Je pense en effet que leur
démultiplication dans notre pays depuis vingt ans a contribué a affaiblir I’autorité
de I’Etat. Par conséquent, son renforcement doit s’accompagner d’une baisse du
nombre d’opérateurs et d’une reprise d’un certain nombre de compétences par les
administrations centrales.

J’ai bien compris votre raisonnement sur les collectivités territoriales.
Jestime qu’une rationalisation pourra étre menée au niveau des collectivités
territoriales quand on aura réussi a supprimer au moins un échelon de collectivité.
Chez moi, en Alsace, il existe un projet de reprise des compétences régionales par
la collectivité européenne d’Alsace. Il faut encourager ce genre d’initiatives.

Enfin, ma derniére question s’adresse Mme Véronique Louwagie, de
maniére gentiment provocatrice. J’ai toujours lu trés attentivement les
amendements que vous déposiez en PLF, notamment le fameux amendement de
« débureaucratisation » du groupe LR. Dans celui-ci, vous parliez de 15 milliards
d’euros d’économies annuelles, mais dans votre rapport, vous escomptez
15 milliards d’euros d’économies cumulées d’ici a 2030. Comment expliquez-
vous cette différence ?

Mme Mathilde Paris (RN). Je vous remercie pour ce travail sur la
rationalisation de notre administration comme source d’économies budgétaires.
Nous partageons vos constats concernant la bureaucratie, la multiplication des
opérateurs, les doublons et la lourdeur de I’administration francaise. Ces maux
sont la conséquence d’une certaine inertie du service public, ainsi que du manque
d’organisation entre les opérateurs.

Néanmoins, diverses parties demeurent incomplétes et imprécises,
notamment concernant les administrations visées par les souhaits d’économie.
Nous n’oublions pas I’affaiblissement généralisé des services publics de proximité
orchestré par des coupes budgétaires aveugles menées dans le cadre de la RGPP a
partir de 2007. L’exemple le plus marquant de cette politique a concerné la
suppression de 35 000 postes de policiers et de gendarmes, réalisée sous 1’ére
Sarkozy.

Ce rapport s’attaque également au sujet des opérateurs, qui symbolisent
I’'une des formes de démembrements de I’Etat la plus répandue. En 2023, on
recense ainsi 438 opérateurs de I’Etat disposant de 406 932 équivalents temps
plein travaillé (ETPT) sous plafond et de 76,6 milliards d’euros de financement
publics répartis entre cinquante-six programmes, soit une hausse de 17,5 % par
rapport a 2022. L’administration frangaise se caractérise par une véritable rigidité



et une bureaucratie trop fortement ancrée, participant a la dégradation des services
proposeés.

Le Rassemblement national défend une véritable simplification
administrative, qui doit s’accompagner d’un objectif d’efficacité et d’un ancrage
dans les territoires. Nous notons quelques efforts proposés en ce sens dans le
rapport, notamment en vertu de l’intégration de I’objectif de réduction et de
simplification des normes dans les lettres de cadrage adressées par la Premiére
ministre a chacun des membres du Gouvernement en amont du dépdt du PLF. Je
pense également au souhait de la désignation d’un référent chargé de la
simplification administrative dans toutes les directions ministérielles et, a terme,
au sein de tous les services publics. La simplification administrative est une
solution simple et efficace pour réaliser des économies budgétaires, mais les
quelques mesures proposées par le rapport paraissent insuffisantes. Comment aller
plus loin dans la simplification administrative afin d’enrayer 1’obsolescence du
systéme actuel ?

M. Patrick Hetzel (LR). Les dix recommandations du rapport sont
pertinentes, méme si je souhaite revenir sur certaines d’entre elles. Vous évoquez
en premier point la gestion immobiliére de 1’Etat, qui demeure, il est vrai, un angle
mort. Il y a 1a un certain paradoxe : 1’Etat engage des actions pour limiter les
passoires thermiques, mais son parc immobilier en comporte lui-méme de
nombreuses. Un travail important doit donc étre conduit dans ce domaine.

La deuxiéme recommandation vise a supprimer trois normes a chaque fois
que I’on en crée une nouvelle. Cette proposition avait déja été effectuée a de
multiples reprises, mais elle ne s’est jamais traduite en actes. Comment comptez-
vous faire de cette proposition une réalité tangible ?

Ensuite, vous évoquez avec justesse les études d’impact des projets de loi,
qui sont souvent encore incomplétes. Vous préconisez en outre la création d’un
référent chargé de la simplification administrative dans chaque administration.
L’idée semble pertinente, mais il faudra veiller a ce que ce référent n’édicte pas a
son tour de nouvelles normes.

Enfin, a la suite du député Charles Sitzenstuhl, je rappelle & mon tour
I’existence d’un projet pour faire en sorte que les compétences régionales soient
concentrées autour de la collectivité européenne d’Alsace, ce qui permettrait de
supprimer un échelon administratif.

M. Mohamed Laghila (Dem). Je salue a mon tour ce rapport, mais aussi
le role souvent ingrat de 1’administration et des fonctionnaires. Mme Louwagie,
vous soulignez le nombre de CERFA existants, mais la problématique n’est-elle
pas a chercher du co6té du législateur ?

Vous évoquez ensuite la possibilité d’une économie substantielle grace a
I’expérimentation de la suppression du contrdle de légalité a priori. Quelle
estimation financiere faites-vous dans le cas d’une généralisation de cette mesure ?



En outre, le contrle a priori offre une certaine sécurité juridique. En cas de
suppression, nos collectivités territoriales et leurs représentants ne courent-ils pas
un risque ?

Vous préconisez par ailleurs une meilleure gestion immobiliére de la part
de I’Etat, qui permettrait a la fois de mieux gérer la dépense publique, mais aussi
d’améliorer le cadre de travail des agents et I’accueil des usagers. Ne pensez-vous
pas qu’il faille laisser le temps a I’Agence de gestion de I’immobilier de 1’Etat
(AGILE) de faire ses preuves dans sa mission de valorisation des biens de 1’Etat ?
Vous avancez notamment 1’idée d’une rationalisation des parcs de bureaux des
ministeres, afin de réduire les colits d’entretien et de loyer. Vous estimez d’ailleurs
une économie substantielle des dépenses de charges, de loyer et d’entretien de
’ordre de 975,88 millions. A ce titre, on peut se réjouir que le secrétariat général
des ministéres chargés des affaires sociales ait d’ores et déja élaboré une nouvelle
manceuvre qui permettrait une économie de la surface occupée et une réduction de
I’empreinte écologique d’ici a 2027.

Avez-vous ciblé d’autres postes pouvant conduire a un tel type de
mutualisation ? Dans quelle mesure celle-ci pourrait-elle étre généralisée ? Quelles
économies peut-on espérer 7 N’existe-t-il pas des postes et des services qui
pourraient faire I’objet d’une restructuration en moyens humains ? Je pense
notamment aux front office ou back office initiés par Bercy il y a quelques années.
Comment rassurer nos administrés trés attachés a leur service public, afin que
cette mutualisation n’engendre pas de perte d’efficience ?

Mme Christine Pires-Beaune (SOC). Je félicite a mon tour les
rapporteurs pour le travail fourni et leur exposé, clair, précis et honnéte. A la
page 61, le rapport indique que « France connect constitue le prolongement d’un
chantier débuté en 2016 : cela restera donc une des réussites de la MAP ». Je
remercie les rapporteurs pour leur objectivité. Le Gouvernement actuel a en effet
la facheuse habitude de rebaptiser certains dispositifs pour s’en approprier la
paternité. Je pense par exemple aux « maisons de service public », créées en 2016
et devenues les « maisons France services ».

Ensuite, si certaines propositions du rapport me semblent intéressantes,
comme la lutte contre les doublons entre services déconcentrés et services de
I’Etat, nous sommes assez dubitatifs sur certaines autres propositions et leur
chiffrage. Je pense notamment a la septieme recommandation, qui vise a la
création d’un référent chargé de la simplification administrative dans toutes les
directions ministérielles. Vous estimez I’économie générée a un milliard d’euros
par an en régime plein a partir de 2027 et 5,5 milliards d’euros d’ici a 2030, soit
un tiers des 15 milliards d’euros d’économies évoquées dans votre rapport. Quelle
méthodologie avez-vous utilisée pour parvenir a ce chiffrage ?

Si je partage votre optimisme sur les économies pouvant étre générées, la
méthode préconisée pour les opérateurs me laisse un peu perplexe. Réduire d’un
tiers la subvention des opérateurs employant moins de 250 personnes part du
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postulat que plus il y a de personnel, plus on est efficace. Je ne partage pas cette
vision du « big is beautiful ». En matiére d’agence, je prone un examen au cas par
cas.

Enfin, je souhaite savoir quelle suite vous envisagez afin que vos
recommandations puissent s’appliquer.

Mme Lise Magnier (HOR). Vos préconisations semblent a la fois justes
et réalistes pour parvenir a une meilleure efficacité de la dépense. J’y vois surtout
une volonté de simplification administrative, a la fois pour nos concitoyens
usagers, mais aussi pour les agents des services publics. Par la mise en ceuvre de
vos recommandations, vous tendez a moderniser le management au sein de nos
administrations et donc a améliorer les conditions de travail de nos fonctionnaires,
qui le méritent et qui I’attendent.

Avez-vous identifi¢ un exemple trés concret d’amélioration du service
public, de simplification administrative, ayant généré des économies tangibles ?
Ensuite, vous envisagez de supprimer le contrdle de légalité pour favoriser une
culture de confiance et de responsabilité des collectivités territoriales. Vous
suggérez ainsi une expérimentation « territoires zéro contr6le a priori ». Ne
pourrait-on pas considérer que la certification de comptes de certaines collectivités
territoriales par les CRTC devrait les libérer de ce contrdle de 1égalité ? Je pense
notamment aux vingt-cinq collectivités territoriales ayant participé a
I’expérimentation de certification, dont le bilan a été dressé par la Cour des
comptes en janvier dernier.

Karim Ben-Cheikh (Ecolo-NUPES). J’étais membre de cette mission
dont je salue le travail et regrette de n’avoir pas pu assister aux différentes
auditions, pour des raisons d’aléas électoraux que vous connaissez.

Je me contenterai donc d’apporter un témoignage de terrain, celui de
quelqu’un ayant passé seize années au ministére des affaires étrangeres, avant
d’étre élu député. Ce ministére est considéré par tous comme le « bon éléve » en
matiére de politique de rationalisation et de modernisation, ou du moins comme le
bon ¢éléve dans la mise en place de la RGPP et de 1la MAP.

Ce ministéere a également procédé a I’extinction de deux corps de
diplomates, a I’ouverture massive a [DI’emploi de contractuels, a
I’interministérialisation des emplois, toutes catégories confondues, a Ia
rationalisation des procédures internes par la mise en place d’un outil de
communication, le « portail diplomatie », a la dématérisalisation des démarches
pour les utilisateurs du service public consulaire avec France consulaire et France
Visas.

Quel ont été les résultats de ces politiques ? En trente ans, les effectifs ont
décru de 50 %, le budget diminuant a peu prés dans les mémes proportions. Les
objectifs d’économies budgétaires que vous plaidez dans votre rapport ont donc
été pleinement atteints. Mais pour quelle réalité ? Les consulats ne sont plus en
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mesure de remplir leurs principales missions vis-a-vis de nos compatriotes a
I’étranger. Les instituts culturels sont sommés d’asseoir leur programmation sur
des recettes locales et ne sont plus en mesure de conduire une politique
d’influence culturelle ambitieuse 1& ou nous en avons besoin. L’influence
francaise est en recul en Afrique de I’Ouest, et notamment au Sahel et le pays en
est réduit a se redéfinir comme « puissance d’équilibre ».

Aprés avoir été pendant trente ans le bon éléve des politiques de
rationalisation et de modernisation, ce ministére se retrouve avec des agents en
épuisement professionnel, ou burn out, des diplomates en gréve et une
communauté francaise a 1’étranger qui se sent abandonnée. Bien que je salue
I’ampleur du travail accompli, vous comprendrez donc mon scepticisme profond a
I’égard d’un rapport dont le biais budgétaire me semble trop présent, au moment
ou il est urgent de réarmer des services publics par essence coliteux, comme ceux
de I’éducation ou de la santé.

M. Jean-Marc Tellier (GDR-NUPES). Au-dela de ce rapport séricux
proposant des recommandations sérieuses, la majorité nous prépare un futur
budget mettant principalement [’accent sur les économies et les coupes
budgétaires sérieuses. Ces mesures ont un effet sur la qualité de nos services
publics. Certes, ce rapport adopte une approche moins axée sur les aspects
budgétaires et présente une méthode subtile qui cible des points discutables.

Néanmoins, derriére les bonnes intentions, n’y aurait-il pas 1a un moyen de
faire accepter de futures décisions économiques impopulaires et justifiant la
suppression de postes supplémentaires ? L’intégration de 1’objectif d’une
réduction et d’une simplification des normes dans les lettres de cadrage annonce
également la couleur, celle d’un nouveau palier dans les politiques d’austérité, en
accord avec les efforts supplémentaires prévus dans le programme de stabilité et la
poursuite de redressement des comptes publics. La derniére recommandation, qui
préconise la réduction d’un tiers des subventions accordées aux opérateurs
employant moins de 250 personnes est particuliérement révélatrice.

Ne devons-nous pas nous attendre une fois de plus a des coupes aveugles,
mettant directement en péril I’existence méme de nos missions régaliennes ?

Mme Véronique Louwagie, rapporteure. Dans la premiére partie, nous
avons rédigé un historique des actions conduites dans le cadre de la RGPP, de la
MAP et du programme Action publique 2022. Tous les gouvernements se sont
donc intéressés a cette question, de différentes maniéres et avec des résultats
différents. Pour la premiére fois, une mission parlementaire s’est saisie de ce sujet,
ce dont nous ne pouvons que nous féliciter.

Ensuite, afin d’obtenir des résultats au regard des recommandations que
nous portons, le Gouvernement et I’exécutif au sens large doivent intégrer ce
changement de culture, que nous appelons de nos veeux. Il s’agit ainsi d’instaurer
une culture de confiance et non plus une culture de contrdle. Cette démarche
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aboutira @ mon avis a une plus grande satisfaction de la part de nos citoyens si elle
s’effectue au plus prés d’eux, afin qu’ils en profitent. Elle pourra aussi profiter a
nos agents, notamment dans le domaine de la santé¢ ou de I’éducation. Dans la
santé, le taux d’absentéisme des soignants et des infirmiers est actuellement
important ; il peut atteindre jusqu’a 25 % dans certains cas. Dans des
établissements hospitaliers, les cadres des services infirmiers, qui devraient étre la
pour organiser les process et le développement des carriéres de leurs agents, sont
contraints de passer leur temps a remplir les plannings de leurs infirmiers et de
leurs agents. De fait, les agents souffrent, les dépenses augmentent et le service
n’est pas a la hauteur des attentes.

De méme, le ministére de la santé et de la prévention nous a indiqué avoir
recueilli 8 400 données chiffrées pour chaque agence régionale de santé (ARS) et
avoir publié 4 300 pages d’instructions a destination de ces mémes ARS. Ces
derniéres doivent ensuite en prendre connaissance et organiser la répartition des
taches.

Il nous faut également travailler dans le domaine de la numérisation, mais
nous avons peu entendu jusqu’a présent le mot « simplification» dans la
transformation de 1’action publique. Il faut donc étudier 1’ensemble des missions
des agents, pour parfois les modifier et le cas échéant, les supprimer. Tel serait le
role du référent chargé de la simplification, qui serait déja un agent en poste. A
I’écoute de ses collégues et des usagers, il pourrait faire un point sur les errements
organisationnels qui peuvent étre corrigés, afin de renforcer son service,
d’apporter une valeur ajoutée et de renforcer la reconnaissance des membres de
son équipe.

Dans ce cadre, un certain nombre de reporting demandés aux agents
pourraient étre supprimés. Pourquoi, au nom de la transparence et de la tragabilité,
opérer un reporting tous les jours de I’année pour certaines missions ? Ne serait-il
pas possible de ne le faire qu’un mois dans I’année ? Encore une fois, il s’agit
d’inculquer cette culture de la confiance.

M. Sitzenstuhl, les députés LR avaient effectivement déposé¢ des
amendements intitulés « sobriété bureaucratique ». La terminologie peut étre
modifiée, pour évoquer plutdt la « sobriété administrative ».

S’agissant des perspectives financiéres proposées dans le rapport, nous ne
pouvons pas nous engager en évoquant la diminution du nombre d’agents ou la
diminution des dépenses en milliards d’euros : cela ne parle plus a nos
concitoyens. C’est la raison pour laquelle nous avons établi une programmation,
avec une incidence des 2024, chiffrée en millions d’euros sur un certain nombre
de nos recommandations : pour arriver a des milliards, il faut additionner diverses
séquences de plusieurs millions d’euros. Enfin, ce rapport ne prétend pas étre
exhaustif: il faudrait également aborder [’organisation des collectivités
territoriales, mais aussi le statut des agents publics et de la fonction publique.
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M. Robin Reda, rapporteur. J observe que les constats sont globalement
partagés par les différents groupes, méme si les solutions peuvent varier.

M. le rapporteur général a demandé a quels niveaux hiérarchiques le
référent chargé de la simplification administrative serait placé au sein des
administrations. Cela dépendra naturellement de la nature de 1’administration, de
la taille des ministéres et de leurs services. Cependant, nous imaginons que ces
référents doivent étre situés a des niveaux hiérarchiques dans lesquels ils ont
suffisamment d’autorité pour avoir une supervision sur le fonctionnement de leur
service sans €tre totalement éloignés de la pratique quotidienne du service public
et de la contrainte administrative. L’objectif consiste a pouvoir s’étonner de
certaines procédures, signaler et alerter. Nous sommes attachés a ce que les
administrations puissent contribuer au renforcement du barometre de 1’action
publique, qui constitue une avancée, mais les rapports d’activité internes
complexifient parfois les tdches quotidiennes des agents publics et peuvent les
démotiver. Il faut donc les connaitre pour pouvoir les proscrire.

S’agissant de I’immobilier de I’Etat, il ne s’agit pas seulement
de rationaliser les métres carrés de bureaux sous I’angle de la performance
énergétique et environnementale, méme si cela est également important. Il faut
aussi rationaliser les espaces de travail au regard des nouveaux modes de travail et
des nouvelles aspirations des agents publics. Certains d’entre eux peuvent ainsi
pratiquer le télétravail ou le bureau partagé. La rationalisation passe donc aussi par
la réduction des métres carrés de bureau des administrations.

Pour répondre a Mme Magnier, j’indique tout d’abord que les projets
portés par le FTAP sont recensés sur le site du ministére de la fonction et de la
transformation publiques. Il est possible d’y consulter les fiches de projet, les
colts en investissement et les économies attendues. Il s’agit souvent de projets de
transformation interne. Pour la seule DGFiP, les effectifs ont diminué d’un tiers
depuis dix ans, mais le service rendu a été perfectionné, le taux de recouvrement
de I’'imp06t sur le revenu a été notablement amélioré et les contrdles fiscaux ont été
augmentgs.

S’agissant des collectivités territoriales, la proposition d’une
expérimentation « territoires zéro contréle a priori » découle d’un constat : le
contrdle de légalité subit déja aujourd’hui de nombreuses adaptations locales. Par
exemple, certaines préfectures controlent les actes de la commande publique bien
au-dela des seuils de transmission. En outre, dans notre esprit, il s’agit de nous
appuyer sur les collectivités qui disposent le plus de moyens financiers et
juridiques pour pouvoir elles-mémes évaluer la 1égalité de leurs actes. Il s’agit des
plus grandes collectivités mais aussi des établissements publics de coopération
intercommunale (EPCI) au service de leurs communes.

Enfin, a Mme Pires Beaune qui évoquait les expériences passées, nous
aurions pu évoquer la résilience des collectivités lorsqu’elles ont subi la baisse
draconienne des dotations de 11 milliards d’euros durant le quinquennat de
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Frangois Hollande. II faut parfois un acte volontariste pour conduire a la
transformation ; ¢’était le cas de la RGPP, mais aussi de la baisse des dotations. Il
faut conjuguer des efforts de simplification et la baisse durable de la dépense
publique, qui est trop lourde, alors méme que la performance de 1’action publique
en patit. Nous souhaitons réellement faire avancer ces deux sujets de pair.

Mme Véronique Louwagie, rapporteure. M. Hetzel a évoqué notre
recommandation visant a supprimer trois normes a chaque fois que 1’on en crée
une nouvelle et rappelé I’existence d’anciennes tentatives. Il est difficile d’aller
plus loin dés lors que la Constitution dispose que « le Premier ministre [...] exerce
le pouvoir réglementaire » et que « le Gouvernement détermine et conduit la
politique de la Nation ». Par conséquent, une volonté politique trés forte doit se
manifester sur le sujet. C’est la raison pour laquelle nous recommandons que les
études d’impact fassent référence a un scoring.

Je souhaite également revenir sur les opérateurs. Chacun convient qu’il
existe des doublons, qui contribuent parfois a affaiblir 1’Etat. L’objectif consiste
donc a remettre a plat un certain nombre de missions qui ont pu étre confiées. Je
rappelle que dans leur rapport, Mme Magnier et M. Mattei avaient souligné la
faiblesse des COM déclinés aupres des opérateurs. Il est donc possible de réaliser
une revue de ces missions.

Enfin, je partage 1’avis de M. Laqghila : en tant que 1égislateurs, nous avons
une responsabilité dans 1’inflation 1égislative.

M. Daniel Labaronne (RE). Je m’associe aux félicitations concernant la
qualité du rapport et souhaite revenir sur votre premiére proposition, qui vise a
utiliser la gestion immobiliére comme levier de baisse des dépenses publiques et
d’amélioration du cadre de vie. Il me semble que cette proposition pourrait étre
associée a I’annonce récente de la Premiére ministre en faveur du logement, qui
cherche & accélérer la transformation du foncier de I’Etat et de ses opérateurs.
Vous avez évoqué 7 millions de métres carrés qui seraient sous-utilisés. Pensez-
vous qu’ils pourraient étre transformés en logements ?

Mme Marie-Christine Dalloz (LR). Il est vrai que depuis quelques
années, chaque gouvernement formule une politique de modernisation et de
rationalisation de ’Etat. Mais au-dela de la prise de conscience, il faut également
une volonté et un pilotage politiques. Si nous laissons a la haute administration le
soin de s’autoréguler, nous n’avancerons pas.

En matiére de simplification, un exemple me vient immédiatement a
I’esprit : la fiche Chorus. Lorsque 1’on est candidat a une élection, il faut remplir
une fiche Chorus, puis en refaire une a nouveau pour obtenir le remboursement
des frais de campagne. Il existe un véritable probléme de confiance vis-a-vis de
1I’administration.

M. Fabien Di Filippo (LR). Je souhaite interroger les rapporteurs sur le
lien qu’ils établissent entre l’inflation normative et la hausse de la dépense
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publique. Je pense qu’il serait nécessaire de mener un travail pour supprimer
certaines normes, soit parce qu’elles sont désuétes, soit parce qu’elles posent
probléme.

M. Marc Le Fur (LR). Il y a quelques années, une formule s’était
développée et me semblait tres efficace : quand 1’usager adressait une demande et
que celle-ci ne donnait pas lieu a une réponse, au bout d’un certain temps, la
réponse était automatiquement positive. Je constate pour le vivre dans mon
département que dans certains cas, quand ce type de procédure existe légalement,
I’administration reprend le pouvoir en organisant des actes de retrait de leur
disposition implicite, ce qui va a 1’encontre de la logique qui avait prévalu lors de
I’adoption de cette disposition. Je souhaiterais que le Parlement dise a
I’administration de cesser ce type de comportement.

M. Pascal Lecamp (Dem). Je mentionne I’existence d’un trés bon rapport
de la Cour des comptes, en date de janvier 2021, sur les relations entre I’Etat et ses
opérateurs. Ce rapport révele que seul un quart de ces opérateurs a signé un contrat
d’objectifs et de performance (COP). Une idée consisterait par exemple a signer
des COP et non des contrats d’objectifs et de moyens (COM) avec les opérateurs
de I’Etat, afin d’intégrer les impératifs de simplification dans les objectifs assignés
aux opérateurs.

Mme Véronique Louwagie, rapporteure. M. Labaronne a demandé si
des métres carrés de bureau pourraient étre transformés en logements. Toutes les
possibilités doivent &tre prises en compte.

Ensuite, Mme Dalloz, vous avez raison d’associer prise de conscience et
forte volonté politique. Sans cette dernicre, aucun pilotage ne sera possible et rien
ne se passera. Le référent chargé de la simplification doit précisément participer,
pour engager un processus de transformation de 1’action publique synonyme de
simplification.

M. Di Filippo a évoqué le probléme de I’inflation normative. Notre
quatrieme recommandation consiste précisément a supprimer trois normes a
chaque fois que I’on en crée une nouvelle. Mais la aussi, une volonté politique doit
prévaloir.

Le retrait d’un acte implicite mentionné par M. Le Fur pose effectivement
un probléme, puisqu’il est contraire a la volonté du législateur. Il sera donc
nécessaire d’intervenir vigoureusement sur ce sujet.

M. Robin Reda, rapporteur. Nous pouvons optimiser la gestion de
I’immobilier de I’Etat par les cessions, qui sont souvent déja 1’ceuvre dans les
territoires. Je rappelle que les ministres ont également appelé de leurs voeux une
simplification de la relation entre la direction de 1’immobilier de I’Etat et les
collectivités territoriales, afin d’obtenir une plus grande transformation des
fonciers et des batiments publics. Je pense aussi a la location des bureaux de 1’Etat
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pour d’autres activités tertiaires ou industrielles. En résumé, le meilleur usage peut
prendre différentes formes.

Ensuite, les ressaisies administratives sont fréquemment déplorées par les
usagers et les agents publics. Dans le domaine de la justice, en raison de la
diversité des logiciels, les greffiers doivent par exemple saisir & plusieurs reprises
les données des justiciables pour une méme affaire. Des efforts de convergence
des systémes d’information doivent donc étre entrepris.

Dans ’esprit de ce rapport, nous pouvons conjuguer simplification sur le
temps court et économies sur le temps long, selon le principe bien connu que les
petits ruisseaux font les grandes riviéres. Nous devons commencer par des
économies de I’ordre du million d’euros pour ensuite atteindre des économies de
I’ordre du milliard d’euros. Les parlementaires que nous sommes ont la
responsabilit¢ d’étre les premiers référents en simplification, dans nos
propositions, dans nos amendements, mais également dans notre suivi.

M. le président Eric Coquerel. I’interroge la commission afin qu’elle
autorise la publication de ce rapport d’information, en application de 1’alinéa 7 de
I’article 145 du Réglement de I’ Assemblée nationale.

En application de I’article 145 du Reglement de I’Assemblée nationale, la
commission autorise la publication du rapport d’information.
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