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SYNTHESE

Version corrigée en mai 2024 apres identification d’une erreur dans les données relatives aux
projections de départs en retraite des agents titulaires et non-titulaires relevant de I'Ircantec.

La présente mission a examiné les frais de personnel (75 Md€ en 2022) et les achats et
charges externes (51 Md€) des collectivités et leurs groupements (régions, départements,
communes et établissements publics de coopération intercommunale - groupements a fiscalité
propre et syndicats -, hors établissements publics locaux, en consolidant les budgets
principaux et annexes). Ces dépenses, qui représentent 60 % des dépenses de fonctionnement
des collectivités, évoluent tendanciellement a la hausse.

(1) La loi de programmation des finances publiques prévoit une décroissance en volume des
dépenses de fonctionnement pour la période 2023-2027. Or, pendant les années récentes, ces
dépenses ont le plus souvent crii en volume. Respecter I'objectif supposera donc un effort de
maitrise renforcé, qui n’est pas acquis aujourd’hui. La question des modalités d’application
de cette cible est importante et reste ouverte.

Les collectivités décrivent fréquemment ces deux postes de dépenses comme rigides et
difficiles a piloter. Les départements et régions insistent en plus sur leur situation financiére
générale et sur le poids de leurs dépenses d’intervention (versements destinés a soutenir
d’autres entités). Les dépenses d’achats et de personnel sont majoritairement portées par le
bloc communal (communes et intercommunalités). Au sein de ce bloc, les dépenses croissent
en volume, contredisant I'idée que le développement des groupements intercommunaux
générerait mécaniquement des économies.

(2) Les frais de personnel croissent de 5 % en 2022 par rapport a 2021 (et 9 % par rapport a
2019), sous le double effet des effectifs (qui sont majoritairement contrélés par les
collectivités) et des rémunérations (qui résultent des politiques de I'Etat et des décisions
locales).

Les effectifs augmentent de 0,5 % par an en moyenne sur une décennie, plus rapidement
que la population, principalement portés par le développement de I'intercommunalité
qui n’est pas compensé par une baisse équivalente des effectifs des communes. Les
maires rencontrés décrivent souvent leur souhait de maintenir leurs effectifs, notamment pour
préserver leur capacité d’action et le lien avec la population, dont les attentes ne baissent pas.
Différentes modalités d’articulation et mutualisation des services entre communes sont
observées, dont les gains sont souvent difficiles a objectiver. Par ailleurs, la croissance des
effectifs des régions et la décroissance des départements se compensent, dans un contexte de
transfert de compétences.

Au-dela de la structure et de I'articulation des effectifs, le temps de travail (2 % sous la valeur
légale, en raison de dérogations nombreuses) et le taux d’absentéisme (plus élevé qu’au sein
de I'Etat ou du secteur privé) invitent a redoubler I'attention portée aux chantiers relatifs aux
ressources humaines: santé et sécurité, conditions de travail, encadrement, incitations. Le
renouvellement des effectifs, avec 3 % de départs a la retraite chaque année représente une
occasion d'interroger les besoins et de modifier progressivement la structure des
compétences. Chaque année, c’est ainsi sur I'équivalent de 2 Md<€ de frais de personnel qu’il est
possible d’influer par les choix de recrutement.
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La hausse des rémunérations est partiellement contrélée par les collectivités. Pendant les
années 2012-2021, 'augmentation de la masse salariale (que la mission a examinée en
détail pour la population des titulaires présents deux années d’affilée) est expliquée de
maniére prédominante par I’évolution de la composante indiciaire. La contribution de la
composante indemnitaire est deux fois plus faible. Une accélération s’est ensuite produite sous
I'effet des mesures nationales de revalorisation (notamment la hausse du point d’indice), qui
expliquent a elles seules plus du tiers de 'augmentation des frais de personnel en 2022.

Les collectivités mettent en avant le levier indemnitaire pour renforcer leur attractivité, dans
un contexte ou leurs difficultés de recrutement sont prononcées, sur certains métiers en
particulier. Les enquétes de Pble emploi montrent toutefois que les collectivités déclarent
moins de difficultés de recrutement, en moyenne, que 'ensemble des employeurs publics et
privés. Les autres chantiers RH, en particulier en matiére de conditions de travail, sont affirmés
comme moins prioritaires par les collectivités, mais ils jouent aussi sur I'attractivité.

(3) Les achats des collectivités ont bondi de 9 % en 2022 par rapport a 2021 (et 11 % par
rapport a 2019), dans un double contexte : la reprise d’activité apres la crise sanitaire et le
rebond de l'inflation - en 2022, 'indice des prix a la consommation gagnait 5 % sur un an et
7 % sur trois ans. L'inflation a particulierement touché les achats d’énergie, mais aussi les
prestations correspondant aux services publics externalisés, la maintenance ou I’entretien, les
locations, I'alimentation et I'assurance, qui constituent une part importante des achats des
collectivités. Des collectivités tres exposées a ces postes d’achats se retrouvent dans toutes les
strates de population.

Pour contribuer a la maitrise des dépenses, les leviers de performance de I’achat public
sont connus (sourcage, ingénierie des marchés, massification) mais ne sont pas
systématiquement mobilisés. Les décideurs locaux attachent de 'importance a la stimulation
du tissu économique par I'achat local, bien que les plus petites collectivités regrettent souvent
d’avoir un faible pouvoir de négociation face aux fournisseurs. En conséquence, la performance
économique des achats reste un objectif difficile a satisfaire.

La rigidité ressentie de certains outils de la commande publique illustre aussi le besoin, et
parfois le déficit, de compétences en matiére d’achat public. Un niveau d’ambition de 'ordre de
10 % d’économies semble pouvoir étre poursuivi a moyen terme par la mobilisation accrue de
ces outils : c’est a la fois la cible que se donnent plusieurs collectivités tres impliquées dans ces
démarches de rationalisation et de professionnalisation des achats, et I'ordre de grandeur des
gains achats qu’'une centrale d’achat comme I'UGAP estime fournir en moyenne a ses
adhérents. Il ne s’agit toutefois pas d'un levier mécanique d’économies, et le montant global
correspondant - autour de 5 Md€ - ne peut pas étre considéré comme atteignable a court
terme. En outre, des stratégies ponctuelles de non-achat, qui ont déja été engagées, peuvent
fournir un surcroit d’économies : réduire de 15 % les consommations énergétiques dégagerait
de I'ordre de 1 Md<€ d’économies aux conditions économiques de 2022.

(4) Ces économies potentielles ne peuvent pas étre recherchées in abstracto sans prendre en
compte I'évolution des besoins. La transition écologique, en particulier, va modifier tant les
dépenses d’'investissement que de fonctionnement. Des besoins nouveaux de compétences
apparaissent dans les organisations, bien qu'’ils ne soient pas encore clairement identifiés par
toutes les collectivités.

La mission identifie un potentiel d’amélioration de I'information des décideurs locaux, en
particulier en matiére d’achats, pour leur fournir des éléments de comparaison et renforcer
leur pouvoir de négociation. En outre, une réflexion plus avancée sur la mutualisation, qui
peut étre a la fois une maniére de maitriser les effectifs, de gérer les articulations de
compétences et d’atténuer les tensions de recrutement, pourrait étre outillée par un
recensement, une évaluation et une diffusion des pratiques actuelles.
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Tableau 1 : Liste des propositions

NO

Proposition

Les associations de collectivités si elles en partagent l'intérét, ou 'OFGL ou les
administrations (notamment la DGCL) pourraient ceuvrer a faciliter 'ouverture des
données déja produites relatives aux effectifs des collectivités.

Les associations de collectivités si elles en partagent I'intérét, ou 'OFGL ou un autre
organe désigné par les parties précédentes pourraient faciliter 'échange d’information
sur les volumes et les prix de certains segments d’achat prioritaires, voire proposer des
études sur les cofits complets de certains services publics.

Les associations de collectivités si elles en partagent I'intérét, ou 'OFGL ou un autre
organe désigné par les parties précédentes pourraient faciliter et diffuser le recensement
des pratiques de mutualisation et encourager leur évaluation en proposant un cadre
méthodologique.

Source : Mission.
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INTRODUCTION

Par lettre en date du 26 juin 2023, la Premiére ministre a confié a I'Inspection générale des
finances (IGF) une mission relative a la maitrise de la masse salariale et des achats et charges
externes des collectivités territoriales, qui s’inscrit dans le cadre des revues de dépenses
prévues par la loi de finances pour 2023. La mission était composée de quatre membres :
M. Alain Triolle, inspecteur général des finances, superviseur, M. Maxime Forest, inspecteur
des finances, chef de mission, MmeLouise Auffray, inspectrice des finances et
Mme Marie Truffier-Blanc, inspectrice des finances adjointe.

Les frais de personnel et les achats et charges externes des collectivités représentaient,
en 2022, un montant consolidé de 126 Md€ de dépenses de fonctionnement. Leur
augmentation par rapport a 2021 s’établissait a +5 % pour les dépenses de personnel et +9 %
pour les achats, dans un contexte d’inflation. Ces dépenses sont essentielles aux collectivités
pour assurer leurs missions et, dans le cas des communes, ont un poids majeur dans leur
budget.

Le présent rapport décrit les enjeux associés a I’évolution de ces deux postes de dépense, qui
peuvent étre distingués par strate de collectivités (section 1), puis décrit les facteurs
d’évolution et les bonnes pratiques associées a la gestion de la masse salariale (section 2) et
des achats (section 3). Des défis futurs, relatifs notamment a la gestion des données et a la
transition écologique, sont enfin identifiés (section 4).

L’équipe de mission a conduit ses travaux de la fin juin a octobre 2023. Elle a rencontré, au
niveau central, les administrations et acteurs publics concernés, et s’est appuyée sur les
données publiques, notamment comptables. Elle a également rencontré les associations de
collectivités. Elle a enfin veillé a recueillir le point de vue d’élus et d’agents d'un panel de
collectivités de toutes tailles dans huit départements!. Les services de I'Etat dans ces
départements ont aussi été ponctuellement sollicités.

Cette mission a été menée en lien étroit avec la mission sur l'investissement local, qui s’est
déroulée selon le méme calendrier. Les entretiens structurants ont été effectués en commun,
les constats ont été partagés, et les deux missions ont veillé a la cohérence de leurs propositions
respectives.

La mission remercie vivement les acteurs rencontrés, notamment les élus locaux, pour leur
participation a ses travaux.

1 La mission s’est rendue dans les départements suivants : Aisne, Drome, Eure, Finistére, Gers, Gironde, Paris,
Yvelines.
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1. Lesfrais de personnel etles achats et charges externes des collectivités
pesent majoritairement sur le niveau communal et sont appelés a
décroitre en volume, ce qui suppose un effort renouvelé

1.1. Latrajectoire historique de hausse de ces postes de dépenses ne permet pas
de respecter sans effort la cible des finances publiques a horizon 2027

1.1.1. Le personnel et les achats représentent 42 % de la dépense des collectivités et
croissent plus vite que les autres postes de dépenses locales

En 2022, les collectivités territoriales francaises ont dépensé 301 Md€, en retenant un large
périmetre (ensemble des collectivités et établissements publics de coopération
intercommunale - groupements a fiscalité propre et syndicats -, hors établissements publics
locaux, en consolidant les budgets principaux et annexes). Ce niveau de dépenses correspond
a4 400 € par Frangais en moyenne.

Plus des deux tiers (69,9 %) de ces dépenses correspondent a des dépenses de fonctionnement,
comme le représente le tableau 2 ci-dessous.

Tableau 2 : Répartition et évolution des dépenses des collectivités

Montant Part des Croissance
Nature de dépenses en 2022 dépenses I:I?X:::llll:
LG8 en 2022 depuis 2012
Achats et charges externes 51,29 17,0 % 2,1%
Frais de personnel 75,10 249 % 25%
Charges financiéres 3,95 1,3% -39%
Dépenses d'intervention 72,58 24,1 % 1,4 %
Autres dépenses de fonctionnement 7,65 25% 22%
Sous-total fonctionnement (1) 210,58 69,9 % 1,9 %
Dépenses d'équipement 56,24 18,7 % 1,1%
Subventions d'équipement versées 12,00 4,0% 3,6 %
Autres dépenses d'investissement 3,99 1,3% 2,8%
Sous-total investissement, 72,23 24,0 % 1,6 %
hors remboursements (2)
Remboursements de dette (3) 18,57 6,2 % 1,7 %
Total (1+2+3) 301,37 100,0 % 1,8 %

Source : DGCL, a partir de données DGFiP. Opérations réelles, aprés consolidation des flux croisés.

La section de fonctionnement regroupe les dépenses nécessaires au fonctionnement régulier
des services de la collectivité territoriale, par opposition a I'investissement. Au sein des
dépenses de fonctionnement, les deux principaux postes de dépenses sont les achats et
les frais de personnel, qui en représentent 60 %, soit 126 Md€.

Sur les dix derniéres années, les dépenses d’achats et de personnel ont crii a un rythme moyen
(resp. 2,1 % et 2,5 % par an) plus rapide que la moyenne des dépenses de fonctionnement
(1,9 %) ou que les dépenses en général (1,8 %).
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1.1.2. Ces postes de dépenses locales, historiquement plus dynamiques que les mémes
dépenses de I’Etat, ont connu un ralentissement a partir de 2014

Pour replacer les dépenses locales dans un contexte plus large et les comparer aux autres
administrations publiques, il est utile de s’appuyer sur la comptabilité nationale. Les
administrations publiques locales (APUL), dont le champ englobe les -collectivités
territoriales?, représentent 19 % de la dépense publique en 2022.

Les consommations intermédiaires (notion proche des achats) des APUL pésent pour 43 % des
consommations publiques de toutes les administrations, et les rémunérations des APUL
(proches des frais de personnel) représentent 28 % de toutes les rémunérations des
administrations publiques.

L’évolution comparée de ces dépenses, pour les APUL et pour I’Etat, figure dans le graphique 1
ci-dessous. Sur longue période, la croissance des dépenses locales s’explique majoritairement,
mais pas totalement, par les transferts progressifs de compétences de I'Etat vers les
collectivités.3

On peut globalement distinguer deux grandes périodes, avant et apres 2014, avec une
croissance des dépenses locales plus faible apres cette date. L’année 2014 correspond aussi au
début du mouvement de baisse des concours financiers de I'Etat vers les collectivités.

Ainsi, alors que les rémunérations de I'Etat (dans le graphique de gauche) augmentaient
généralement moins vite que celles des APUL, les courbes se sont inversées dans la période
récente : entre 2014 et 2020, I’évolution des rémunérations des APUL a connu ses niveaux
historiquement les plus bas, et proches des rythmes de I'Etat. Depuis 2021, ces dépenses
locales de rémunération rebondissent et croissent plus vite qu’au sein de I'Etat.

Concernant les consommations intermédiaires (a droite), jusqu’a 2014, elles croissaient
souvent plus vite pour les APUL que I'’Etat. Pendant la période 2015-2020, elles ont augmenté
plus vite au sein de '’Etat et la situation s’est de nouveau inversée ensuite.

Graphique 1 : Croissance annuelle des dépenses de I'Etat et des APUL

Rémunérations Consommations intermédiaires

20% 20%

15% 15%
- Etat

10% 10%

5% 5%
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Source : données INSEE, calculs de la mission.

2 Les administrations publiques locales (APUL) comprennent les collectivités locales et les organismes divers
d'administration locale (ODAL). Les ODAL regroupent principalement des établissements publics locaux (centres
communaux d'action sociale (CCAS), caisses des écoles, services départementaux d'incendie et de secours (SDIS)) ;
les établissements publics locaux d'enseignement; les associations récréatives et culturelles financées
majoritairement par les collectivités territoriales ; les chambres consulaires. Font notamment partie des ODAL la
Société du Grand Paris et Ile-de-France Mobilités. En 2022, les consommations intermédiaires et les rémunérations
sur le périmetre des APUL dépassaient respectivement de 20 et 24 % les mémes dépenses mesurées sur le
périmétre des collectivités.

3 Selon la Direction du budget (DB), prés de 60 % de la hausse des dépenses des APUL sur la période 1983-2017
s’explique par des transferts de compétences.
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1.1.3. La trajectoire des finances publiques visée par le Gouvernement suppose une
contraction en volume des dépenses locales de fonctionnement, qui n’est pas
acquise

De 2014 a 2020, pour contrdler les dépenses des collectivités, I'Etat a d’abord baissé ses
concours financiers et mis en place une cible indicative de dépenses, puis a introduit en 2018
des contrats contraignants avec les plus grandes collectivités, dits « contrats de Cahors » (voir
I'encadré 1). Depuis 2021, ces mesures ne sont plus en vigueur.

En avril 2023, un niveau théorique de dépenses des collectivités a pourtant été prévu par le
Gouvernement dans le cadre de la définition du programme de stabilité (PSTAB) de la France
pour la période 2023-2027. Le PSTAB mentionne que «d moyen terme, l'association des
collectivités locales au retour progressif a I'équilibre des comptes publics implique qu’elles
poursuivent la maitrise de leurs dépenses. » Bien qu’elles ne soient pas entierement explicitées
dans le PSTAB, les hypotheéses de calcul décrites par les administrations (DGFiP, DB, DGT4) ala
mission prévoient un taux de croissance annuel moyen des dépenses de fonctionnement des
collectivités a -0,5 % par an en volume.

Une trajectoire prévisionnelle équivalente figure dans le projet de loi de programmation des
finances publiques (LPFP) présenté par le Gouvernement en septembre 2023. Son article 16
prévoit qu’ « au niveau national, l'objectif d’évolution des dépenses réelles de fonctionnement
[...], en valeur et a périmetre constant » est fixé au niveau de l'inflation prévue en 2023 et
0,5 point au-dessous pour chaque année de 2024 a 2027.

Or, les prévisions de la DGT anticipent une évolution spontanée des dépenses de
fonctionnement des collectivités supérieure a la cible pluriannuelle : un écart de 13 Md<€ en
2027 est envisagé. A cet égard, le tableau 3 et le graphique 2 ci-aprés montrent que sur les neuf
dernieres années, la croissance des dépenses de fonctionnement n’a été inférieure a I'inflation
(signifiant donc une contraction en volume) que quatre fois, alors que la cible pluriannuelle fait
I’hypothése d’une telle contraction en volume chaque année a I'avenir. Autrement dit, le respect
de la trajectoire future suppose un effort renforcé de maitrise de la dépense locale.

En I'absence de mécanisme contraignant, la question des modalités d’application de
cette trajectoire reste ouverte. En septembre 2023, dans le rapport annexé a son projet de
loi de programmation des finances publiques, le Gouvernement a indiqué que « les modalités
concreétes selon lesquelles les collectivités sont associées a cet effort sont en cours d’élaboration
en concertation avec elles afin d’en partager pleinement les enjeux. [...] La contribution a la
maitrise de la dépense publique qui est demandée aux collectivités ne repose pas sur une baisse
programmée des concours de I'Etat sur la période - lesquels au contraire progresseront entre
2023 et 2027 [...] mais sur la maitrise de la progression de leurs dépenses de fonctionnement. »

Tableau 3 : Variation annuelle de certains postes de dépenses comparée a l'inflation

2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 | 2020 | 2021 | 2022

Dépenses de +2,3% | +1,3% | +0,0% | +1,8% | +0,9% | +1,7% | -0,1% | +2,9% | +5,0%
fonctionnement

Achats et charges externes | -0,2%| -0,9% /| -1,0%]| +2,2%| +2,7% | +3,6%| -3,1%| +6,2% | +9,4%
Frais de personnel +3,9% | +2,0% | +0,9% | +2,6% | +0,8% | +1,7% | +1,1% | +2,8% | +5,3%
Dépenses d'investis-

-8,1%| -7,9%| -2,1% | +7,3% | +5,7% | +124%| -7,0%| +6,9% | +7,5%
sement, hors remb.
Dépenses totales -0,4% 1| -0,5% | -0,4%| +2,9% | +2,1% | +4,0% | -1,8% | +3,7% | +5,4%
Inflation (IPC) 0,5%| 0,0%| 02%]| 1,0%| 1,8%| 1,1%| 05%| 1,6%| 5,2%

Source : INSEE et DGCL, a partir de données DGFiP. Opérations réelles, apreés consolidation des flux croisés.

4 Direction générale des finances publiques, direction du budget, direction générale du Trésor.
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Graphique 2 : Croissance passée et future des dépenses de fonctionnement

% - L e . ,
6% Réaliseé Cible de la LPFP
5% -
4% A
305 - Baissedes  contrats de
.-=~-dotations i
2% + S
1% 4"
0% T ~o , o Y
104 2014 2015 20T6 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024 2025 2026 2027
19, -

mm Croissance des dépenses de fonctionnement ——Inflation (IPC)

Sources : DGCL, DB, INSEE.

Encadré 1 : Les modalités passées de controle des dépenses locales de fonctionnement

Jusqu'a 2017, la participation du secteur public local au redressement des finances publiques est
principalement passée par la modulation des concours financiers de I'Etat. Ces concours ont été
progressivement encadrés et, en 2014, les dotations aux collectivités ont commencé a baisser, jusqu’a
2017. Cette inflexion peut étre mise en regard de la modération de la hausse des dépenses de
fonctionnement qui a été observée pendant cette période (cf. section 1.1.2).

En paralléle, a partir de 2014, un objectif d’évolution de la dépense locale (ODEDEL) a été introduit en
loi de programmation des finances publiques, donnant notamment une cible indicative d’évolution des
dépenses de fonctionnement.

Un mouvement de contractualisation a été introduit en 2018. Les « contrats de Cahors » avec les plus
grandes collectivités prévoyaient un objectif contraignant d’évolution de dépenses de fonctionnement,
en contrepartie d’'un engagement de I'Etat sur ses concours financiers. Une reprise financiére était
prévue en cas d’écart a la cible. 12 collectivités sur 338 ont dépassé leur cible en 2018 puis 14 en 2019.
La crise sanitaire est venue interrompre le dispositif en 2020.

Source : Mission, a partir du rapport sur la situation des finances publiques locales (DB, 2022).

1.2. La plus grande part des achats et des frais de personnel est portée par le
bloc communal, qui croit et dans lequel la commune résiste

1.2.1. Larépartition des dépenses entre les collectivités laisse apparaitre la complexité
et la diversité des articulations entre leurs missions

Les communes représentent 40 % des achats et 55 % des frais de personnel de
I’ensemble des collectivités.

Le bloc communal élargi, que I'on peut définir en regroupant les communes et les différentes
formes d’intercommunalité (GFP - groupements a fiscalité propre - et syndicats), rassemble
ainsi 83 % des achats et 76 % du personnel: c’est donc bien par le niveau communal et
intercommunal que doit commencer I'étude des dépenses.

Le graphique 3 ci-dessous présente ces niveaux de dépenses, pour chaque type de collectivité,
et leur croissance en dix ans. L’évolution des niveaux de dépenses peut se lire en parallele de
la réforme territoriale, et notamment des transferts de compétences entre départements et
régions (a l'image des transports).
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La dynamique du bloc communal est moins immeédiate a décrypter. Au sein de ce bloc, on
observe un cumul plutot qu'un transfert des dépenses au cours du temps, des communes vers
I’échelon intercommunal. On aurait pourtant pu s’attendre a un transfert, au regard du
déplacement progressif des compétences des premiéres vers le second, et de I'argument
souvent invoqué selon lequel ce mouvement génererait des économies. Les faits démontrent
plutéot linverse: en général, des compétences davantage transférées a
I'intercommunalité vont de pair avec un niveau global de dépense plus élevé (voir
I’encadré 2). Ainsi, sur les dix dernieres années, alors que les dépenses des communes ont cru
a un rythme proche ou supérieur de quelques points a l'inflation (I'indice des prix a la
consommation a crli de 15 % sur ces dix ans), traduisant une quasi-stabilité en volume des
achats et une augmentation de quelques pourcents des frais de personnel, les dépenses des
GFP ont connu une croissance encore bien supérieure : +33 % pour leurs achats et +78 % pour
le personnel.

Une partie des maires rencontrés a estimé que la commune devait conserver des effectifs et
une capacité d’action, mémes lorsque les compétences correspondantes étaient transférées a
I'intercommunalité, et ce en dépit du principe d’exclusivité.s

Les arguments de la proximité du maire a la population, de la légitimité démocratique du
conseil municipal et de la difficulté a nouer de véritables accords politiques avec les autres
communes ont souvent été invoqués. Ces points sont approfondis en section 2.1.2.

Graphique 3 : Dépenses d’achats (jaune) et de personnel (rouge) par collectivités en 2022 (en
haut, en Md€) et évolution depuis 2012 (en bas, en %)
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Source : DGCL, a partir de données DGFiP. Pour les montants absolus, comptes consolidés. Pour les variations, budgets
principaux uniquement.

5 Le transfert d’'une compétence donnée a un EPCI par 'une de ses communes membres entraine le dessaisissement
corrélatif et total de cette derniére, en ce qui concerne ladite compétence. En pratique, la définition de l'intérét
communautaire peut laisser aux communes une partie de leurs compétences. La polyvalence de certains agents peut
aussi faire obstacle a leur transfert. Enfin, le lien entre la compétence définie dans la loi et la mission effectivement
assurée par l'agent peut parfois étre multiple ou ambigu.



Rapport

Tableau 4 : Parts des achats et des dépenses de personnel dans les dépenses totales de chaque
type de collectivités en 2022

Communes GFP Départements | Régions Syndicats
Achats et charges externes 18,7 % 254 % 57 % 11,3 % 30,0 %
Frais de personnel 37.2% 20,6 % 17,6 % 11,5% 14,2 %
Total 559 % 46,0 % 23,3 % 22,8% 44,2 %

Source : DGCL, a partir de données DGFiP. Opérations réelles, aprés consolidation des flux croisés.

Encadré 2 : Les transferts de compétences vers I'intercommunalité

L’intercommunalité est une forme ancienne de coopération entre les communes, reconnue des 1890 par
la loi qui a institutionnalisé les syndicats de communes. Les groupements ou EPCI (établissements
publics de coopération intercommunale) a fiscalité propre (GFP) apparaissent en 1992 pour offrir une
intégration plus forte. Bien qu’aucune de ces formes n’ait le statut de collectivités, la mission les a
intégrés dans son analyse et tend a les englober dans une acception large des collectivités.

La loi est plusieurs fois venue renforcer le réle de I'intercommunalité. En 2010, la loi de réforme des
collectivités a introduit un objectif de couverture de toutes les communes par I'intercommunalité. En
2015, 1a loi NOTRe a rehaussé les seuils démographiques, conduisant a élargir les groupements et a en
réduire le nombre. En outre, les compétences exercées par les GFP sont variées mais croissantes : le bloc
de leurs compétences obligatoires s’est renforcé au cours du temps.

La mutualisation intercommunale accrue que permet la montée en puissance des GFP pourrait
contribuer a une rationalisation des cofits. C’était d’ailleurs I'objectif de la loi NOTRe, dont I'étude
d’'impact annongait viser une « articulation plus efficace, plus claire et moins coliteuse des compétences
des différents niveaux de collectivités. »

Pour tester cette hypothése, le pdle Science des données de I'IGF a examiné le lien entre le niveau des
dépenses de fonctionnement observé dans les blocs communaux (communes et GFP pris ensemble) et
la part des dépenses de ce bloc encourues par les GFP.

A situation financiére équivalente, il apparait qu’un transfert plus important de dépenses vers le GFP est
associé a un niveau plus élevé de dépenses pour 'ensemble du bloc communal correspondant.

Il n’est pas possible de conclure sur I'existence d’un lien causalité mais, a tout le moins, I’hypothese selon
laquelle une mutualisation renforcée au niveau du GFP conduirait mécaniquement a une baisse des
dépenses de I'ensemble du bloc (communes et GFP) semble peu vraisemblable.

Source : Mission et pdle Sciences des données de I'IGF.

1.2.2. Des niveaux de dépenses tres contrastés d'une commune a lI'autre

Les communes sont les seules collectivités pour lesquelles les dépenses d’achat et de
personnel constituent la majorité (55,9 %) de leurs dépenses totales. Les seuls frais de
personnel pesent pour plus du tiers (37,2 %), un niveau record parmi les collectivités. Les
entretiens de la mission ont montré a quel point les maires et leurs services sont vigilants a
I’évolution de ces dépenses, qui sont sensibles : en moyenne, une hausse de 1 % de ces deux
postes réduit de 4 % 'épargne brute et donc la capacité d’autofinancer l'investissement. Le
contexte inflationniste crée souvent une crainte sur la capacité de la commune a maintenir ses
projets. En 2022, les achats des communes, rapportés par habitant, ont crii de 11% et les frais
de personnel de 5 %. Pour le personnel spécifiquement, 1a hausse est plus forte pour les petites
communes. Si 'on prend aussi en compte I’évolution des recettes, plus dynamiques pour les
petites communes, en 2022, I'épargne brute a crii en moyenne pour les communes de moins
de 5 000 habitants, et décru pour les plus grandes.
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Ces deux postes de dépenses d’élevent en moyenne a 879 € par habitant en 2022. Les petites
communes (- de 3 500 habitants) sont moins dépensiéres, par habitant, que les plus
grandes.6 Les hypothéses les plus souvent formulées pour expliquer cette disparité tiennent a
une forme de frugalité des petites communes (qui peuvent étre amenées a fournir des
prestations avec un niveau de service plus restreint, ou reposant parfois sur une part de
bénévolat des élus ou de la population - certains élus s’interrogeant sur la compatibilité a
terme de cette frugalité avec les attentes croissantes de la population) et, a l'inverse, aux
charges spécifiques des communes centrales, souvent les plus grandes, qui tendent a offrir une
plus grande variété d’équipements et de services dont bénéficie toute leur aire d’influence.

Ce dernier point est corroboré par l'analyse statistique: les communes-centres ont des
dépenses de fonctionnement plus élevées que les autres.

Il existe une trés grande disparité des niveaux de dépense par habitant entre communes, méme
au sein d'une strate. Sur I'ensemble des communes, pour I'un ou I'autre des postes de dépenses
examinés, le rapport entre le niveau de dépense par habitant du premier quartile des
communes et du troisieme quartile s’établit entre 2 et 2,5. Une partie de cette disparité
s’explique par des compétences différentes, en raison de transferts vers les GFP : ce point est
illustré dans la section suivante.

Graphique 4 : Destination des recettes de fonctionnement des communes en 2022, en €/hab
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Source : Données OFGL. Comptes consolidés. Périmétre hexagonal.

1.2.3. Au niveau intercommunal, des dépenses plus élevées dans les grands GFP, en
paralléle d’'un modéle syndical qui coexiste

Les groupements a fiscalité propre et les syndicats présentent une grande variété de formes de
coopération intercommunale (voir I’encadré 2) ce qui rend difficile tout exercice synthétique
de comparaison. En moyenne, ils s’appuient sur des personnels plus qualifiés, avec une plus
grande représentation des catégories A et B que les communes, qui sont des ressources plus
colteuses. Un agent de catégorie A gagne en moyenne 36 % de plus qu'un agent B, et ce dernier
gagne 29 % de plus qu’'un agent C.

6 11 existe toutefois une spécificité des trés petites communes, jusqu’a 200 habitants, qui dépensent plus, par
habitant, que les communes un peu plus peuplées. Elles bénéficient aussi de recettes de fonctionnement par habitant
plus élevées, dégageant une épargne brute par habitant plus importante, qui entretient une trésorerie plus élevée.
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Avec un niveau moyen de 388 € par habitant (soit moins de la moitié des dépenses des
communes), les GFP portent I'essentiel des dépenses d’achats et de personnel du niveau
intercommunal. L'examen par strate fait apparaitre une tendance a la croissance des dépenses
en fonction de la population : les GFP de moins de 50 000 habitants sont les moins dépensiers.

Ces deux postes pesent a hauteur de 46 % des dépenses des GFP et, a 'image des communes,
ils font I'objet d’'une attention soutenue de la part des gestionnaires. En 2022, les dépenses
d’achats par habitant ont augmenté de 7 % et les frais de personnel de 5 %, ces hausses étant
plus marquées pour les petits GFP que les grands. Néanmoins, le dynamisme des recettes a
permis a I'épargne brute d’augmenter pour toutes les strates.

Graphique 5 : Destination des recettes de fonctionnement des GFP en 2022, en €/hab
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Source : données OFGL. Comptes consolidés. Périmetre hexagonal.

La disparité des niveaux de dépenses entre GFP tient notamment aux transferts de
compétences variables d'un territoire a 'autre. Une analyse des dépenses au niveau du bloc
communal (en additionnant les communes et les GFP) permet de masquer cette question des
transferts. Le schéma ci-dessous illustre la variété qui en résulte, avec en particulier des
niveaux de dépenses de fonctionnement par habitant plus élevés dans certaines zones
littorales (ou le tourisme conduit a surdimensionner certains équipements et services par
rapport ala population résidente) et en montagne (ou la géographie difficile et éventuellement
le tourisme peuvent se cumuler).

Graphique 6 : Carte des déciles de dépenses de fonctionnement par habitant des blocs
communaux (communes et GFP)

Source : OFGL, calculs : IGF Péle de Science des données. Lecture : plus le bloc communal est coloré clair, plus ses
dépenses de fonctionnement par habitant sont élevées.
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Les dépenses des syndicats sont plus difficiles a examiner : en ’absence de base de données
nationale sur les territoires précis d’exercice de leurs compétences, il n’est pas possible de
rapporter leurs dépenses a la population qu’ils servent effectivement. On peut toutefois relever
un dynamisme réel du modele syndical qui, avec des achats en hausse de 11 % en 2022 et des
frais de personnel en hausse de 6% (non corrigés de la population servie), est loin de s’effacer
derriere les GFP.

1.2.4. Les départements et les régions font face a des équations financieres différentes,
dans lesquelles les achats et le personnel ont une part moindre qu’au niveau
communal

Pour un département ou une région, les achats et le personnel représentent moins d'un quart
des dépenses totales : a cet égard, les entretiens avec leurs élus et services ont montré que
leurs préoccupations financieres, sans exclure ces deux sujets, portaient prioritairement sur
deux enjeux :

. d’une part, la question des recettes, dont la structure a été revue ces derniéres années et
qui, dans un contexte macroéconomique volatile, conduit les collectivités a observer, ou
a craindre, un repli de certaines sources de financement ;

. d’autre part, la question du cofit des politiques publiques a financer, visible notamment
dans les dépenses d’intervention que les départements en particulier estiment ne pas
pouvoir controler suffisamment.

Le niveau des dépenses d’achat et de personnel s’éléve en moyenne a 331 € par habitant pour
les départements et 120 € pour les régions en 2022. Les hausses sont un peu plus faibles qu’au
niveau communal : respectivement +4 et +3 % pour le personnel et +7 et +4 % pour les achats.
En 2022, I'épargne brute a pu croitre en moyenne pour les départements comme pour les
régions.

Graphique 7 : Destination des recettes de fonctionnement des départements et régions en 2022,
en €/hab
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1.3. Ces dépenses essentielles, percues comme rigides et exigeantes a piloter,
restent controlées par le niveau des recettes de fonctionnement
Les deux postes de dépenses examinés sont percus comme essentiels par 'ensemble des

interlocuteurs rencontrés : ils correspondent a I'exercice des missions quotidiennes de la
collectivité et, ala différence d'un programme d’investissement que I'on peut parfois geler pour

-10 -
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maitriser les dépenses d’'une année, la grande majorité des collectivités n’envisage pas de
scénario consistant a réduire drastiquement le service rendu a la population pour baisser les
dépenses de personnel et d’achats. Ces postes de dépenses sont aussi décrits comme rigides et
difficiles a piloter :

. les frais de personnel augmentent naturellement et, sans aucune action de la part de la
collectivité, I'effet du GVT7 et les éventuelles mesures indiciaires nationales conduisent
les frais de personnel a augmenter d’'une année sur I'autre. Sans qu’il n'y ait d'unanimité
sur ce point, la majorité des élus rencontrés est attachée a ce que le point d’indice de la
fonction publique territoriale reste égal a celui de I'Etat. Souvent, I'objectif évoqué est
d’éviter d’accroitre les disparités de traitement et la concurrence entre employeurs
publics ;

. les achats sont soumis a I'inflation et, a pratique d’achat inchangée, les dépenses tendent
a augmenter, tandis que les recettes ne sont pas mécaniquement indexées sur l'inflation.8

Cette spécificité s’observe dans les évolutions annuelles : la courbe des frais de personnel
apparait comme la plus rigide, sans aucune année de décroissance en valeur (méme les années
de baisse d’effectifs), et ne semble pas affectée par les cycles de I'investissement. La courbe des
achats varie davantage, en laissant deviner des cycles moins marqués que l'investissement.

Les difficultés de pilotage sont davantage exprimées par les petites collectivités, en
particulier au sein des communes, dont le niveau de professionnalisation est indéniablement
plus faible. La moitié des communes achétent pour moins de 100 000 € chaque année et
dispose, en moyenne, de quatre agents : les fonctions de gestion des ressources humaines et de
pilotage des achats ne peuvent pas y étre tenues par des agents spécialisés. Les centres de
gestion assurent une partie de la gestion RH des petites communes.

A Pinverse, les plus grandes collectivités, en particulier les départements et régions, se sont
largement organisées pour structurer et professionnaliser des directions RH et achats et/ou
commande publique.

Graphique 8 : Evolution des dépenses des collectivités (base 100 en 2014, échelle de gauche) et
variation annuelle (échelle de droite), pour certains postes de dépenses
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Source : DGCL, a partir de données DGFiP. Opérations réelles, aprés consolidation des flux croisés.
Nota : le montant des dépenses, pour chaque poste, est représenté par la ligne brisée et se lit sur I'échelle de gauche
(base 100 en 2014) ; la variation annuelle de chaque poste est représentée par les histogrammes et se lit a droite.

7 Le glissement vieillesse-technicité (GVT) agrége les différents facteurs de hausse de la rémunération individuelle
d’un fonctionnaire, dont les promotions au choix dans un corps ou dans un grade (composante « glissement »),
I'avancement quasi-automatique sur la grille indiciaire (composante « vieillesse ») et les changements de fonction
ou l'acquisition de compétences nouvelles en général sanctionnés par un concours (composante « technicité »).

8 Les recettes sont toutefois dynamiques : en 2022, I'épargne brute des collectivités a augmenté.

-11 -
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Malgré les difficultés exprimées pour les piloter, les dépenses d’achats et de personnel font
'objet d’un suivi attentif. Les élus ont un intérét direct a les maitriser s’ils souhaitent accroitre
leur capacité d’autofinancement pour mener leurs projets d’'investissement. La régle d’or
(article L1612-4 du code général des collectivités territoriales) impose en effet de voter des
dépenses de fonctionnement ne dépassant les recettes de fonctionnement.

2. La masse salariale croit sous le double effet de I'augmentation des
effectifs et des rémunérations

2.1. Avec 1,9 millions de personnes, les effectifs augmentent sous I'effet
principal du développement intercommunal

2.1.1. Si la croissance des effectifs des régions a été relativement équilibrée par la
décroissance des départements, la hausse de l'intercommunalité traduit une
forme d’ambivalence de la mutualisation, qui n’est pas synonyme d’économies

Les collectivités employaient, fin 2021, 1,94 millions d’agents - sans compter les
35 000 contrats aidés -, dont plus de la moitié (58 %) dans les communes ou plus des trois
quarts (77 %) dans les communes et les différentes formes d’intercommunalités (GFP et
syndicats). A la mi-2023, la description précise des effectifs pour 2022 n’était pas encore
disponible. Tandis que les services de 'Etat ont une vision actualisée chaque mois des comptes
des collectivités, ils ne disposent pas d'un décompte de leurs effectifs de I'année précédente.
Des données existent pourtant et pourraient étre mieux valorisées pour accroitre la
transparence de l'action publique, ce qui est développé dans la section 4.2.1.

Sur la base des données disponibles jusqu’a 2021, les effectifs ont augmenté de 0,5 % par
an en moyenne depuis 2012, avec deux moteurs : 'augmentation des effectifs des régions et
celle de 'intercommunalité au sens large (GFP et syndicats).

Les réformes territoriales et l'évolution des compétences ont des impacts sur les
effectifs depuis 2012 :

. aux niveaux régional et départemental: les effectifs des régions et collectivités
territoriales uniques se sont accrus de 15400 personnes ; parallelement, I'échelon
départemental (départements et leurs établissements publics) a perdu
12 700 personnes. La quasi-symétrie des courbes est visible sur le graphique 9 ;

. au niveau du secteur communal :
. la baisse d’effectifs des communes et leurs établissements (-38 200 personnes) est

trés inférieure a l'augmentation des effectifs des GFP et syndicats
(+112 100 personnes). Les effectifs du secteur communal dans son ensemble

ont cri de 0,6 % par an en moyenne sur la période ;

. les communes ont transféré des compétences aux GFP (dont le nombre a été divisé
par deux?), ce qui a conduit les effectifs de ces derniers a croitre de 48 %. En
parallele, les syndicats continuent d’offrir une autre modalité d’action
intercommunale et voient leurs effectifs croitre de 32 %.

9 La diminution principale a eu lieu entre 2016 et 2017 : le nombre de communautés de communes est passé de
1842 a1018. Laloi NOTRe avait rehaussé le seuil de population de 5 000 a 15 000 pour ces communautés.
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Graphique 9 : Augmentation des effectifs physiques des collectivités, en milliers, depuis 2012
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Source : Insee et SIASP. Champ : France hors Mayotte, emplois principaux.

Pour expliquer I'augmentation générale des effectifs, on peut distinguer plusieurs effets :

. I'évolution démographique (+0,35 % par an en moyenne, hors Mayotte), qui a un effet
sur le dimensionnement des services publics ;

. Iimpact des prises de compétences nouvelles, potentiellement exercées en
recherchant une meilleure qualité de service :

. une partie de 'augmentation des effectifs provient de décisions de I'Etat, qu'il
s’'agisse de normes nouvelles (par exemple sur les rythmes scolaires et
I'encadrement des enfants en creche), ou de transfert de compétences1?;

. une autre partie de 'augmentation des effectifs correspond aux transferts de
compétences entre collectivités prévus ou rendus possibles par la loi, notamment
des départements vers les régions (a I'image des transports) mais aussi des
communes vers les GFP (voir 'encadré 2) ;

. dans les deux cas, ces transferts de compétences ont pu conduire les collectivités
a rechercher un niveau de qualité de service supérieur. Les élus mentionnent
souvent 'augmentation des attentes de la populationl. On observe aussi que la
mutualisation d’'un service conduit souvent a un alignement des standards par le
haut et une professionnalisation accrue. Par exemple, les GFP recrutent des
effectifs plus qualifiés (comme des juristes, des ingénieurs et des agents
d’encadrement) lorsqu’ils prennent les compétences des communes ;

. I'impact des réformes territoriales et des réorganisations qui peuvent conduire, au moins
provisoirement, a des enchevétrements et des doublons. Ce phénoméne est parfois
entretenu volontairement: des maires rencontrés par la mission indiquent vouloir
maintenir leurs effectifs alors méme que les compétences ont été transférées au GFP. Les
raisons avancées relevent du pragmatisme (par exemple si le personnel est polyvalent
et ne peut pas étre découpé entre plusieurs missions) ou de choix politiques (pour ne
pas perdre une prérogative et le lien avec la population qu’elle permet).

10 Entre 2018 et 2021, selon les années, les effectifs que I’Etat a transférés aux collectivités représentaient entre
0 % et 8 % de 'augmentation des effectifs territoriaux. Les collectivités affirment parfois étre incitées a remplir des
missions pour lesquelles elles n’ont pas recu d’effectifs. Ce phénomeéne, largement décrit, n’est toutefois pas identifié
comme dominant par les interlocuteurs au sein du bloc communal.

11 D’aprés la 23¢me édition du barométre Delouvrier conduit en partenariat avec la DITP, pour la 4¢ année
consécutive, en 2022, la proportion de Francais privilégiant 'amélioration des services publics (quitte a payer plus
d’impots) est supérieure a celle qui préférerait voir diminuer les impots (quitte a ce que la qualité des services
publics baisse).
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Encadré 3 : L’évolution du profil des agents territoriaux

Sur une décennie, la composition des effectifs des collectivités a évolué. Dans tous les types de
collectivités, la proportion de contractuels a augmenté de 19 % en moyenne en 2012 a 22 % en 2021.
De méme, la proportion d’agents de catégorie A augmente (de 9 % a 12 % en moyenne) a tous les
niveaux. Toutes choses égales par ailleurs, la plus forte proportion d’agents de catégorie A (+ 3 points)
en neuf ans explique une augmentation de la masse salariale de pres de 2 %.

Ces effectifs ont vieilli : la proportion d’agents de 50 ans et plus a cril a tous les niveaux de collectivités,
et est passée en moyenne de 35 a 43 %.

La question de I'évolution des métiers des agents est plus délicate a examiner, faute de données précises.
Une approche par filiere permet de mettre en évidence une assez grande stabilité sur une décennie : la
filiere technique (46 % des effectifs) et la filiére administrative (23 %), qui sont les deux principales,
gardent une part stable au cours du temps. La troisiéme filiere (culture, sport, animation) croit en
passant de 10 a 12 % des effectifs. Cette augmentation est visible chez tous les types de collectivités.

Les femmes restent majoritaires dans tous les types de collectivités (61 % des effectifs en moyenne) et
leur part a peu augmenté (+1 point).

Source : Mission d’apreés données DGCL.

2.1.2. Lamutualisation des services peut, dans certains cas, générer des économies, qui
gagneraient toutefois a étre explicitement recherchées et mesurées

La réalité des gains des projets de mutualisation n’est pas toujours observable et encore moins
mesuréelz,

La fusion de certaines régions en 2016 aurait pu générer des économies issues de la
mutualisation des services. Des travaux d’analyse récents montrent cependant que « le
redécoupage n’a pas généré de gain d’efficience : au contraire, les colits ont augmenté, sur le plan
comptable. »13

Au niveau communal et intercommunal, le recours a la mutualisation est loin d’étre généralisé,
a la lumiere des entretiens de la mission. Début 2023, la Cour des comptes!4 estimait que les
mécanismes de mutualisation entre collectivités « congcus pour améliorer la qualité et l'efficacité
de la gestion de services ou équipements publics » demeuraient « insuffisamment utilisés ».

Du point de vue du pilotage de la performance et des cofits, les démarches de
mutualisation sont ambivalentes : elles peuvent accroitre les dépenses (voir I'encadré 2),
mais elles peuvent aussi engendrer des économies, qui prennent du temps a se matérialiser.
Dans les faits, au sein du bloc communal, les projets de mutualisation répondent avant tout a
un objectif de « pérennité ou 'amélioration de la qualité du service public local », la recherche
d’économies étant « systématiquement citée comme faisant partie des objectifs, mais rarement
de fagon prioritaire ».15

12 En 2014, dans le cadre de travaux de I'IGF sur la mutualisation, la mission avait « effectué des recherches de
littérature qui n’ont permis d’identifier qu'un nombre limité de démarches d’évaluation des gains ».

13 Institut des politiques publiques, Fusion des régions : quels effets perceptibles par la population 7, 2021.
14 Cour des comptes, La décentralisation 40 ans aprés, mars 2023.

15 Intercommunalités de France (AdCF), Quelles mutualisations en 2021, Etat des lieux, mise en place, volets
ressources humaines et finances, septembre 2021.
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La mutualisation de fonctions support est la formule la plus souvent citée comme une réussite
par les collectivités. Elle concerne le plus souvent les services techniques, les autorisations
d’'urbanisme, les services S.I,, R.H. et finances. La mission souligne aussi l'intérét de mutualiser
les achats (voir section 3.4) pour en améliorer la performance. L’existence d’une ville-centre
constitue souvent un moteur pour la mutualisation des services des communes alentour,
parfois sur un périmeétre géographique plus étroit que celui de l'intercommunalité pour
faciliter la coordination, ou entre la commune-centre et I'intercommunalité. La mutualisation
peut aussi concerner des départements. A tous les niveaux, la question de l'alignement
politique entre les exécutifs reste sensible et fait obstacle a des démarches tres englobantes.

Les missions de proximité, au contact des citoyens, apparaissent plus difficiles a mutualiser.
Une enquételé de 2018 et les investigations de la présente mission soulignent la crainte des
maires d'une «perte de proximité de lintervention» s’agissant particulierement de
compétences qui représentent «une part trées symbolique de leur mandat». Les
intercommunalités sont conscientes de ce risque d’éloignement et leur association indique que
« cette perte de proximité et de réactivité peut alors altérer la dynamique d’amélioration de la
qualité du service que I'on attend pourtant d’un processus de mutualisation ».17

Plus généralement, la mission constate que les collectivités pourraient gagner a participer a un
exercice régulier de recensement et d’évaluation des initiatives de mutualisation et d'une
diffusion des bonnes pratiques, ce qui est détaillé en section 4.2.2. Le cas échéant, cet exercice

pourrait aider a démontrer aux membres d’'une mutualisation qu’ils en bénéficient
effectivement.

2.1.3. Les différentes formes d’externalisation constituent un panel d’outils en dehors
de la masse salariale, tantét mobilisés pour gagner en performance, tantot subis
et choisis par défaut

Il existe une grande diversité d’organisations au sein des collectivités et, s’agissant du recours
a 'externalisation, le pragmatique prévaut largement. Externaliser permet de faire sortir de la
masse salariale des dépenses que la collectivité continue d’encourir, en passant par un
prestataire qui peut étre plus cotiteux.

Le passage de la régie a la délégation de service public peut se faire au profit d’'un partenaire
privé ou d’une entreprise publique locale (ce qui permet un modele de gestion de droit privé).
Certaines collectivités expérimentent les deux modéles, en régie ou en délégation, en méme
temps pour deux segments différents ou deux lieux de réalisation d'une méme mission.

Comme la mutualisation, I'externalisation peut apporter des gains économiques, mais ils sont
peu mesurés. Les départements interrogés par la mission sur 'existence de ces gains apportent
rarement une réponse positive et la moitié d’entre eux refusent de répondre directement.18
Davantage que des économies, I'externalisation peut permettre d’apporter une expertise
spécifique, et parfois une plus grande flexibilité. Elle nécessite néanmoins un pilotage
professionnel, au risque de perdre le contrdle sur le service.1?

16 Source : enquéte de 2018 par l'association Villes de France.
17 Intercommunalités de France, Quelles mutualisations en 2021 ?

18 Au questionnaire transmis par la mission aux départements, et a la question « I'externalisation est-elle un levier
d’économies ? », 20 % des 34 départements participants répondent oui, 30 % non et 37 % ne sait pas (13 % de non
réponse).

19 Ce risque existe aussi vis-a-vis d'une EPL. L'IGA, en 2017, avait souligné que la diversité et la complexité des
montages conduisent a des risques de dilution des pouvoirs de contrdle exercés par les collectivités.
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En outre, dans des territoires tres variés, certaines collectivités ont souligné I'existence d'une
externalisation subie, conséquence des difficultés de recrutement auxquelles elles sont
confrontées, et dans un contexte parfois aggravé par une difficulté a se loger pour de nouvelles
recrues.

2.1.4. Le temps de travail et la présence au travail demeurent des points d’attention,
parce qu’ils réduisent la productivité et appellent des chantiers RH ambitieux

Sur la base des données de la DGAFP disponibles pour 2021, les agents territoriaux a temps
complet travaillent en moyenne 80 heures de moins par an que les agents de la fonction
publique d’Etat ou du secteur privé, soit un écart de 5 %. La durée effective de travail, a
1 579 heures, reste inférieure de 2 % a la durée légale obligatoire de 1 607 heures. La
l0i20 a déclenché un mouvement progressif de mise en conformité des collectivités, teintée de
multiples dérogations selon la DGCL, sans qu'’il ne soit aujourd’hui possible de suivre la nature
et le volume des sujétions mises en ceuvre. Parallélement, un quart des agents sont a temps
partiel ; c’est le cas d'un tiers des femmes.

La mise en conformité avec la durée légale du temps de travail a pu générer d'importantes
économies. Il s’agit aussi d’organisation du travail, d’attractivité et de qualité de vie. Les
collectivités rencontrées ayant mis en ceuvre une réforme du temps de travail ont souvent cité
I'effet déclencheur des mutualisations et des rapprochements de services, pouvant conduire a
interroger 'organisation interne en vigueur. La professionnalisation de la fonction RH et la
mise en place d’outils de pilotage du suivi de la masse salariale (par exemple par des revues
mensuelles a haut niveau) sont des facteurs facilitateurs.

En 2021, selon la DGAFP, 6,5 % des agents territoriaux ont été absents au moins une journée
pour raison de santé, soit un niveau supérieur de plus d’'un point a 'ensemble de la fonction
publique (5,4 %) et du secteur privé (5,2 %). Cet écart se retrouve également pour les durées
d’absence. La situation des collectivités évolue en se dégradant au cours du temps (le taux
d’absence augmente depuis 2018) et la crise sanitaire a conforté cette particularité des
collectivités. La moyenne cache des disparités et les taux d’absentéisme peuvent étre plus
élevés (au-dela de 15 %) dans certains services.

La composition de la population (plus agée) et la part des métiers pénibles (métiers techniques
et métiers sociaux) au sein des collectivités sont souvent avancées pour expliquer ces écarts.
Pour autant, certaines collectivités mettent en avant les chantiers menés, notamment sur la
qualité de I'environnement de travail et les incitations, pour combattre 'absentéisme, avec des
résultats encore modestes (voir I'encadré 4). En tout état de cause, tant du point de vue de la
santé des agents que du bon fonctionnement des services, la réduction des absences, en
particulier pour motif de santé, constitue un défi particulierement important pour les
collectivités.

20 L'article 47 de la loi 2019-928 de transformation de la fonction publique met fin aux régimes dérogatoires
antérieurs a 2001.
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Encadré 4 : Les bonnes pratiques de la lutte contre I'absentéisme

A la demande de I'association des DRH des grandes collectivités, une étude d’éleves de 'INET a recensé
ces bonnes pratiques de lutte contre I'absentéisme :
= des leviers managériaux tels que la responsabilisation de la hiérarchie, une meilleure prise en
compte du bien-étre et des conditions de travail et une meilleure coordination avec le suivi médical ;
= des leviers incitatifs comme une modulation du régime indemnitaire (ce qui est le cas dans 35 % des
collectivités ayant répondu a I'enquéte HoRHizons?21) ou un renforcement des controles des arréts.
La mission, dans ses entretiens, a aussi relevé des mesures d’accompagnement a la reconversion, la
réduction de la pénibilité de certains postes par I'achat de matériel plus ergonomique et des actions
sur la santé et la sécurité au travail des personnels les plus exposés.

Source : Mission.

2.1.5. Le renouvellement a venir de plus de 3 % des effectifs chaque année constitue
une opportunité de repenser les organisations

D’apres les projections du modele de micro-simulation Canopée?? pour les années a
venir, 3 % des effectifs de la fonction publique territoriale partiront a la retraite chaque
année. D'ici a 2040, environ 80 % de ces départs concerneront des titulaires et 20 % des non-
titulaires.

Ces départs offrent 'occasion de mener une réflexion sur I'organisation du travail, la structure
des effectifs et les besoins en compétences.

L’hypothése d’'un non-remplacement systématique des départs n'a généralement pas été
évoquée spontanément par les décideurs locaux rencontrés par la mission, méme si quelques
exceptions parmi les communes peuvent étre soulignées. A cet égard, la baisse des effectifs
n’est identifiée comme un levier de baisse de la masse salariale que par 5 % des répondants a
I'enquéte HoRHizons?23.

Il est pourtant possible de lier la politique de recrutement et la stratégie de maitrise des
dépenses. Si les plus grandes collectivités (voir

encadré 5) mettent en place des dispositifs de suivi fin et régulier de la masse salariale, la
systématisation d'une ré-interrogation des besoins lors d’'un départ avant de décider de son
remplacement ne semble pas étre encore une pratique généralisée.

Encadré 5 : Les outils de pilotage de la masse salariale : 'exemple des régions

L’association des régions de France a recensé ces initiatives pour piloter la masse salariale :

= mise en place d’outils de planification (GVT, impact mesures connues, départs a la retraite,
recrutement programmeés, absentéisme...) et d’outils spécifiques de suivi ;

= dialogue de gestion continu et suivi mensuel de la masse salariale de chaque direction dans le cadre
d'une limite annuelle prédéterminée ;
= acquisition de logiciels dédiés au pilotage de la masse salariale ;

= politique de gestion prévisionnelle des emplois, des effectifs et des compétences (GPEEC) orientée
sur la gestion des ages et le transfert de compétences et maitrise des ratios pour contenir le GVT.

21 Le baromeétre HoRHizons sur les grandes tendances de I'emploi public local est publié par I’AMF, le CNFPT, la
FNCDG, Départements de France et Régions de France.

22 Développé par la Direction des retraites et de la solidarité de la Caisse des Dépots, ce modéle de microsimulation
dynamique permet de simuler les parcours professionnels et de retraite des fonctionnaires territoriaux et
hospitaliers.

23 Autres leviers indiqués: la baisse des cotisations et charges (60 %), 'augmentation des recettes (57 %),
I’évolution des modes de gestion (28 %) et la redéfinition de I'offre de services publics (21 %).
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Source : Mission.

2.2. L’augmentation des rémunérations, qui est partiellement contrélée par les
collectivités, recouvre des situations contrastées en matiere d’attractivité

2.2.1. L’augmentation de la masse salariale a majoritairement été expliquée par la
composante indiciaire des rémunérations

Les dépenses de personnel des collectivités (hors indemnités des élus, cf. encadré 6) s’élevent
a 75 Md€ en 2022 et ont connu, cette année-1a, une augmentation exceptionnellement élevée
a +5,3 %. D’apres les enquétes HoRHizons, les collectivités étaient 31 % a voir une masse
salariale en augmentation en 2021, 55 % en 2022 et 66 % en 2023.

Encadré 6 : Les indemnités des élus

En 2022, les indemnités des élus atteignent 2,0 Md€. Elles ne sont pas incluses dans la masse salariale
examinée par la mission. Elles ont significativement augmenté a partir de 2019 - elles ne représentaient
alors que 1,7 Md€ - avec l'entrée en vigueur des dispositions de la loi « engagement et proximité »
revalorisant les indemnités de fonction des maires et des adjoints au maire dans les communes de moins
de 3 500 habitants. En 2023, le gouvernement a annoncé un chantier de lutte contre la dégradation des
conditions de mandat, reposant notamment sur une enquéte conduite par ’Association des maires de
France (AMF), qui pourra comprendre le sujet de I'indemnisation.

Source : Mission d’apres les données DGFiP.

Dans la suite de cette section 2.2.1, la mission retient comme périmetre d’analyse la masse
salariale, qui correspond a une notion proche de la rémunération brute, et qui est plus étroite
que les frais de personnel mais se préte davantage a des analyses approfondies au niveau
individuel en exploitant la base de données SIASP de I'Insee.

Pour analyser I'évolution de la masse salariale d’'une année sur l'autre, on distingue deux
effets :

. un effet noria, qui correspond a l'impact des arrivées et des départs (il s’agit de la
différence entre la masse salariale des agents partis et la masse salariale des agents
arriveés) ;

. un effet de glissement des agents dits « présents-présents » (il s’agit de I'évolution de la

masse salariale des agents présents deux années de suite).

Au cours de la derniére décennie, I'effet noria a eu une faible contribution a I'évolution de la
masse salariale des collectivités. L'effet est méme légérement négatif depuis 2016 : malgré
I'augmentation des eff