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DOCUMENT n° 1

Décentralisation et réforme de 1’action
publique

Projet de loi

La mimstre de la réforme de I’Etat, de la décentralisation et de la fonction publique a présenté un
projet de loi de modernisation de I"action publique territoniale et d’affirmation des métropoles, un
projet de loi de mobilisation des régions pour la croissance et I’emploi et de promotion de 1"égalité
des terntoires et un projet de loi de développement des solidarités territoriales et de la démocratie
locale.

Cette réforme de la décentralisation et de 1'action publique, voulue par le Président de la
République, traduit les priorités de [’action du Gouvernement en mobilisant les territoires, aux
cotés de I'Etat, en faveur de la croissance, de la compétitivité et de 'emploi et en simplifiant
I"action publique par une clarification des responsabilités des collectivités territoriales et de I’Etat.
Elle vise & donner aux €lus locaux les moyens de faire vivre pleinement le dynamisme de leurs
territoires, et de promouvoir les initiatives des acteurs économiques et sociaux et les projets
citoyens.

Le projet de loi de modemisation de ["action publique terntoriale et d’affirmation des métropoles
institue, au niveau de chaque région, une conférence territoriale de ’action publique présidée par
le président du conseil régional. C’est au sein de cette nouvelle instance que les €lus établiront le
pacte de gouvernance territoriale, outi] de la mise en cohérence des compétences au niveau local
sous I’égide d’une collectivité chef de file.

Ce premuer volet de la réforme crée par ailleurs un nouveau statut de métropole afin de donner aux
grandes agglomérations frangaises les atouts dont elles ont besoin pour exercer pleinement leur
réle en matiére de développement économique, d’innovation, de transition énergétique et de
politique de la ville.

Ii reconnait enfin a chacune des trois plus grandes métropoles frangaises un statut particulier :

+ la Métropole de Paris, qui regroupera la ville de Paris et les établissements publics de
coopération intercommunale 4 fiscalité propre de I’unité urbaine de la région Ile-de-France,
permettra de renforcer " efficacité des programmes d’aménagement et de logement ;

+ la Métropole d’ Aix-Marseille-Provence regroupera autour d’un projet commun les six
¢tablissements publics de coopération intercommunale qui existent aujourd hui ;

+ la Métropole de Lyon deviendra une collectivité territoriale a part entiére, qui exercera sur
son territoire, outre les compétences métropolitaines, I'ensemble des compétences
aujourd’hui exercées par le département.

Le projet de loi de mobilisation des régions pour la croissance et ['emploi et de promotion de
I’¢galité des territoires confére aux régions le réle de chef de file du développement économique et
des aides aux entreprises. 11 fait également des régions des acteurs majeurs de la politique menée




en faveur de I’emploi et de le jeunesse en les rendant pleinement compétentes en maticre de
formation professionnelle et d’apprentissage et en leur conférant un réle de coordination et
d’animation du service public de |’orientation.

Ce deuxieéme volet de la réforme fait par ailleurs des départements les chefs de file de la solidarité
territoriale en leur confiant le soin d’élaborer, avec I’Etat, un schéma d’amélioration de
[’accessibilité des services au public sur le territoire du département. Il élargit le champ de
I’assistance technique que les départements peuvent proposer aux communes, a la voirie, &
’aménagement du territoire et 4 [’habitat. 1l prévoit enfin le développement de maisons des
services au public.

Le projet de loi de développement des solidarités territoriales et de la démocratie locale institue le
Haut Conseil des territoires, lieu du dialogue permanent entre les représentants des collectivités
territoriales et I’Etat. Il renforce les compétences de chacune des catégories d’établissements
publics de coopération intercommunale, élargit les conditions d’exercice du droit de pétition locale
et renforce la transparence de [’action locale.

Ces trois projets de loi constituent une réforme équilibrée de la décentralisation et de 1’action
publique, qui prend en compte la diversité des territoires dans le respect de I'unité de la
République.




DOCUMENT n° 2

Les grandes lignes du projet de loi de finances pour 2013Derniére mise a
jour le 10/10/12

Le projet de loi de finances pour 2013, premier budget de 1a nouvelle législature, a été presenté vendredi 28 septembre
en conseil des ministres. Le PLF pour 2013, qui décline le projet de loi de programmation des finances publiques pour
2012 2017, propose une majorité des mesures -prés de 25,8 milliards d'suros- destinées a atteindre l'objectif de 3 % de
déficit public en 2013 : 10 milliards d'euros d'économies en dépenses et 15,8 milliards d'euros de recettes
supplémentaires, le solde étant proposé dans le cadre du PLFSS. Le déficit de I'Etat pour 2013 devralt ainsi s'établir a
61,6 milliards d'euros, en amélioration nette de 22 milliards d'euros par rapport au solde révisé pour 2012,
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Stabilisation en valeur des dépenses de I'Etat, hors dette et pensions

Les dépenses de I'Etat, hars dette et pensions de retraite, sont stabilisées en valeur en 2013 au niveau de la loi de
finances initiale 2012, malgré 'augmentation des prix (1,75 %).

La mise en ceuvre de ce principe a exigé de |a part de 'ensemble des ministéres des efforts importants afin de dégager
des économies, permettant notamment de financer les priorités du gouvernement (la jeunesse, l'emploi, la justice et la
sécunteél.

L'effort est partagé entre les dépenses de fonctionnement des ministéres (stabilité globale de la masse salariale, baisse

des crédits de fonctionnement des ministéres de - 5% par rapport a leur croissance tendancielle en 2013 : -2,8 milliards

d'eures), un meilleur ciblage des dépenses d'intervention (-2 milliards d'euros), 'ajustement des dépenses de la défense
(-2,2 milliards d'euros) et le décalage cu 'arrét de projet d'investissements non prioritaires {-1,2 milliard d'euros).

Les collectivités territoriales et les opérateurs de I'Etat participeront  'effort de redressement.

Les prélevements sur recettes au profit des collectivités territoriales sont stabilisés en valeur. Cet effort s’accompagne
d'un renforcement des systemes de péréquation dans le projet de loi de finances pour 2013 afin de tenir compte de la
disparité de la situation financiére des collectivités. L'attribution ciblée des concours de I'Etat (pérequation verticale) aux
collectivités qui en ont le plus besoin, est doublée par rapport & I'an dernier : +238 millions d’euros au lieu de 119
millions d'euros en 2012. La péréquation haorizontale est renforcée avec la montée en puissance des fonds de
péréquation entre collectivités et I'ajustement des critéres retenus, pour une plus grande efficacité.




S'agissanl des opérateurs de I'Etat, le PLF propose une extension du champ du plafonnement des taxes qui leur sont
affectées permettant ainsi d’associer les établissements a ['effort de redressement des comptes publics en limitant leurs
dépenses et en augmentant les recettes de I'Etat du montant pergu au-dela du plafond. Les opérateurs de I'Etat devront
par ailleurs participer a la maitrise de I'emploi public, & 'exception de Péle Emploi, qui bénéficiera de 2 000 recrutements
supplémantaires en 2012 et 2013.

Par ailleurs, la charge de |a dette s'inscrit en baisse en 2013 {-3,9 % par rapport a la lot de finances initiale 2012).
Stabilité globale des effectifs

En 2013, les effectifs des ministéres non pricritaires seront réduits de 12 298 postes. Un effort qui compense les
créations de postes des missions prioritaires en 2013, ainsi qu'une partie des créations de postes de la rentrée 2012, de
maniére a respecter le principe de stabilité des effectifs sur la durée du quinquennat. Au titre des priorités figure
notamment |a création d'emplois en faveur de I'enseignement (10 011 créations de postes en 2013), en faveurde la la
sécurité {480) et de la justice (520).

Une réforme fiscale d'ensemble pour orienter la fiscalité vers un juste partage des efforts

Les mesures fiscales du projet de loi de finances pour 2013 (PLF) consacrent I'engagement de construire une fiscalité
plus juste et de contribuer au redressement des finances publigues.

Ainsi, l'effort fiscal supplémentaire sera équitablement partagé entre les entreprises, principalement les plus grandes, a
hauteur de 9,6 milliards d'euros, et les ménages les plus aisés, a hauteur de 6,2 milliards d'euros.

En incluant les mesures proposées dans le cadre du projet de loi de financement de la sécurité sociale (PLFSS), 'effort
total demandé aux entreprises atteindra environ 10 milliards d'euros et celui sollicité des ménages environ 10 milliards
d'euros.

Cette réforme fiscale rétablit la progressivité de I'imposition des personnes et rééquilibre la fiscalité des
entreprises. Par ailleurs, le projet de loi de finances mobilise |a fiscalité pour soutenir I'offre de logement et amorce la
transition vers une fiscalité encourageant les comportements écologiquement responsables.

Un budget qui s'inscrit dans la stratégie définie dans la loi de programmation des finances publiques 2012-2017

Le PLF 2013 s'inscrit dans une stratégie d'ensemble définie dans le projet de loi de programmation des finances
publiques pour la période 2012-2017, déposé en méme temps que le PLF, et qui détermine le budget triennal de |'Etat et
prévoit le retour a I'équilibre structurel des finances publigues en 2016.

Ce projet de loi de programmation définit par ailleurs les grandes orientations des finances publiques de la France a
horizon 2017, conformé&ment aux engagements europeens de la France.

La progressivité de I'impdt sur e revenu sera rétablie :

= par la création d'une nouvelle tranche & 45% au-dela de 150 000 euros par part

= par la baisse du plafond du quotient familial & 2 000 euros

« par un encadrement strict des niches fiscales, plafoninées a 10 000 euros

« par la soumnission au baréme progressif des revenus du capital {intéréts, dividendes et plus-values de cessions
de titres), dorénavant imposes comme les revenus du travail

- par la majoration de la décote a I'entrée du baréme & 480 euros, ce qui permettra de préserver 7,4 millions de
ménages de la hausse de 'impdt qu'ils auraient subie du fait de la non-indexation du baréme

Rééquilibrer 'imposition des entreprises

Les efforts demandés concement las plus grandes entreprises, actuellernent globalement moins imposées que les PME,
car elles sont les premigres bénéficiaires des niches fiscales. L'assiette de 'impdt sur les sociétés est consolidée par la
remise en cause de certaing avantages fiscaux particuligrement utilisés par les grandes entreprises, pour un rendement
tctal de 6 milliards d'euros :

« Limitation de |a part des charges financiéres nettes que les grandes entreprises peuvent déduire de leur impdt
 Suppression de la subvention fiscale des opérations sur titres de participation bénéficiant de la « niche Copé ».

Ces deux mesures permettront de réduire de 30 % I'écart de taux implicite d'imposition entre les PME et les grandes
entreprises. Des mesures complémentaires également ciblées sur les plus grandes entreprises sont proposées pour 2,8
milliards d'euros :

+ Reforme des modalités de calcu! du 5&me acompte des grandes entreprises pour rapprocher le paiement de
Timpdt de la réalisation des résultats courants

« Limitation de Ia possibilité d'imputer les reports déficitaires sur les résultats imposables afin que les grandes
entreprises ne puissent pius réduire de plus de 50 % leur bénéfice imposable grice a ces reports

- Contribution spécifique des entreprises d'assurance qui ont bénéficié d'un traitement fiscal excessivement
avantageux en 2011,




DOCUMENT n° 3

Les collectivités locales doivent trouver 4,5
milliards d’économies

C’est un des éléments les plus importants de la réunion qui s’est déroulée a Matignon cette
semaine : les collectivités devront participer activement a ’effort de rigueur. Un effort qui
devrait s’élever a 4,5 milliards d’euros supplémentaires répartis entre 2014 et 2015 afin de
contribuer au redressement de nos finances publiques [1]. Ce signe est important et vient
s’ajouter aux économies déja annoncées sur la méme période lors de la discussion du PLF
2013, de prés de 2,25 milliards d’euros. Pour I’Etat qui langait son Pacte de confiance et de
responsabilité avec les collectivités territoriales, il s’agit de mettre en place un dialogue
resserré avec les représentants des exécutifs locaux, afin de les faire participer 4 la

« modemisation de I’action publique », tout comme le secteur hospitalier ou les organismes
de sécunité sociale. Face a cette nouvelle donne, les élus locaux n’ont pas beaucoup de marges
de manceuvres d’autant que désormais avec 1’entrée en vigueur du « Two Pack » [2], les
membres de la zone euro devront présenter leur budget a Bruxelles avant méme de le
transmettre a leurs parlements nationaux, et ce, des 1’automne 2013. Les collectivités devront
donc rentrer nécessairement dans une démarche de modernisation et de clarification de leurs
propres compétences, ce que propose le projet d’acte III de la décentralisation transmis au
Conseil d’Etat.

Le levier principal d’action du gouvermnement afin de contraindre les dépenses locales repose
sur la maitrise de I’enveloppe des PSR (les prélévements sur recettes) destinés aux
collectivités territoriales. Nicolas Sarkozy avait déja commencé a geler I’enveloppe en valeur,
mesure reconduite par Frangois Hollande pour le budget 2013. Désormais, elle sera réduite
dans des proportions substantielles (voir tableau et graphique ci-dessous).

En clair, ¢’est I'Etat qui devrait faire des économies, a charge pour les collectivités ensuite
d’internaliser la contrainte, Celle-ci est substantielle dans la mesure ou le périmetre normé
contrairement a la présentation budgétaire du gouvernement, est en réalité de 50,33 milliards
d’euros sur un total de PSR de 59,84 milliards et non de 55,7 milliards. En modélisant les
efforts annuels cumulatifs et récurrents, nous armvons a une baisse de 13,36% en valeur sur
Penveloppe normée, et de 7,5% sur I’ensemble des PSR. Rappelons pour mémoire que
]’ensemble des transferts financiers de 1’Etat en direction des collectivités territoriales est de
plus de 100 milliards d’euros par an [3].

20122013 |2014 2015 Total cumulé 2013-

Efforts demandés (en M€) hypothése |

1 2015 |
Annonce PLF 2013 _\[ H 750 |-1500] 2250 ]
Conférence du 12 mars 2013 | [1500]-3000] 4500 |
Totallan ] [ 22504500 6750

Effetsolde — |50531][50531]48281] 43781 ]

Source : Fondation ilFRAP 2013,




Economies demandées sur I'enveloppe des dotations de
I'Etat aux collectivités territoriales (en millions d'euros)

2013 20134 2015
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urce : Fondation iFRAP 2013

Erratum, la présentation effectuée doit étre révisée, il s’agirait en réalité d’un déploiement de
750 millions d’effort correspondant au gel de la norme en 2013, puis de 1,5 milliards cumulés

en 2014 et de 3 milliards en 2015 ; d’aprés nos derniéres informations connues.

‘ Efforts demandés (en M€) h 2012 2013 2014 | 2015 | Total cumule 2013-

hypothése corrigée2 | 2015
|[Annonce PLF 2013 o 750 |F750 JF1s00 | -3000 |
[Conférence du 12 mars 2013 L 1 Js0 Jkrsoo | 2250 |
Total/an | Jso Jris00 3000 | -5250 |
|Effet solde 50531 J50531% Jla9031 [a6031 | ]

Source . Fondation iFRAP 2013. *La non amélioration du solde résulte du gel en valeur et
correspond & l'internalisation de [ 'évolution spontannée. Il s'agit d une baisse de pouvoir

d'achat de la dotation

Le second volet nécessaire de la réforme de nos dépenses publiques locales est celui des
économies de structures. Il est indispensable que les collectivités ne compensent pas les
baisses de dotation en provenance de I’Etat par une fuite en avant griace a la fiscalité locale.




La tentation est forte et a pu poindre de la réunion du 12 mars. En effet, les pouvoirs de taux
sont trés différenciés entre les niveaux de collectivités. Certaines disposent encore de marges
de manceuvres (bloc communal [4]), tandis que d’autres, comme les régions sont au contraire
trés dépendantes des dotations budgétaires (elles n’ont plus de marges de manceuvres fiscales
dans le cadre de la réforme de la taxe professionnelle). Les arbitrages seront donc délicats a
trouver dans la mesure ou :

» d’un strict point de vue budgétaire, il faudrait plutot répartir les économies sur les
dépenses de chaque échelon au prorata des ressourccs locales totales, voire au prorata
d’indicateurs cibles sur les seules dépenses de fonctionnement strictes (au sens de la LOLF)
a savoir les dépenses de train de vie (achats/immobilier) et de personnel, étalonnées par
rapport a des valeurs moyennes constatées [3].

» tandis que les collectivités aux budgets les plus rigides chercheront nécessairement a
reporter leur charge sur celles qui pourront faire payer la réeforme a leurs contribuables.

En tout état de cause, I’opportunité est la s’agissant des dépenses de personnel dans la mesure
ol une transition démographique importante est amorcée avec des départs a la retraite qui
devraient osciller autour de 40.000/an. Les premiers fléchissements sont d’ailleurs visibles,
notamment en termes d’ETP (équivalents temps plein) [6], compensés par ce qui apparait étre
un important recours aux temps particls, aux emplois aidés et aux titulanisations (+10.300).

En milliers 2009 2010

Variation
2009/2010

|
|Effectif [ETP _|Effectif[ETP _|Effectif |ETP |
S S | ‘

Emplois principaux hors emplois aidés (a) + ' .

1806,5 |1663.7 1811 1635 4,5 -28,7
)+ (c)=(1) I et Reeel 1o l
Titulaires (a) ] |ra01,9]1337,71412,2 [1331,3[103  J-6,4 |
Nontimlaires(b) 3562 [284,5 [350,6 1265,1 [-5,6 [-19.4 1
Assistants maternels et familiaux (c) ,[48,4 ||41,5 H48,2 ”38,6 H-O,Z ||—2,9
\Emplois aidés (2) 509 [27,5 Jesa1 J4ss 142 213
\Emplois princip-atx y compris emplois aidés e | |‘ .

1857.4 | 1691.2|1876,2 |1683,8| 18,8 f-7,4
P +0)=0) e | | |
e B = — = | [~ [ | ' | |
E_mplms secondaires y compris emplois 46 ‘I 141 !4“ ‘-17,1 0.9 3 |
aidés (4 - i [

.]qi_mplo_iﬁinap;)-( et s;_c:_c;onéai_fes, s M. q" I I I
statuts (3) + (4) “1903,4 !:1705,3_|1921,2 :1700,9!

Source : CSFPT 2013/ DGCL.

17,8 -4.4 ‘

Quoi qu’il en soit, les enjeux pour 2014 et 2015 porteront nécessaircment sur la traduction
concrete de 1’acte IIT de la décentralisation :

+ Mise en place d’une clarification des attributions de chaque niveau d’administration
par le recours privilégi€ 4 la technique dite des « chefs de files » permettant de contourner le
principe de non hiérarchie des collectivités territoriales, tout en subordonnant des initiatives
conjointes a la misc en place de conventions : Chefs de filat régional en mati¢re de
développement économique, d’organisation des transports, départemental en matiere d’action
sociale, de tourisme d’aménagement, de numénque et de solidante entre les territoires,



communales en matiére de transition écologique et d’éco-mobilité.

» Mise en place d’espace mutualisés des services publics qui au niveau local pourront
rassembler des services étatiques déconcenirés, locaux et d’établissements publics. Cette
approche se trouve dans le droit fil des « maisons des services publics » dont la Fondation
iIFRAP appelle a la constitution.

» Réalisation d’une cartographie des conventions financiéres, par la confection par
chaque échelon chef de file (compétences partagées [7]), de schémas d’organisation sectoriels
qui devront étre la déclinaison des « Pactes de gouvernance territoriaux » élaborés dans le
cadre « des conférences territoriales de 1’action publique » au niveau régional.

» Mise en place au niveau national d’un organisme de suivi, le Haut Conseil aux
territoires, qui sera chargé de regrouper un nouvel observatoire de la gestion publique
locale [8], ainsi que [’actuel CFL (comité des finances locales) et la CCEN (commission
consultative d’évaluation des normes). Cette derniére sera chargée d’une compétence
autonome de chiffrage des propositions de loi concernant les collectivités, permettant
désormais un début d’études d’impact ex-ante au bénéfice du Parlement.

Cependant des points d’incertitude demeurent et mériteraient des corrections. La Fondation
iFRAP propose :

» L’indication claire des objectifs par poste d’économies que les collectivités s’engagent a
réaliser par convention avec ’Etat.

» Une vraie politique d’open data et de mise en libre accés mutualis¢ de fa
documentation administrative locale. Cela supposerait (ce qui n’est pas indiqué dans le
projet de loi) la publication systématique des schémas d’organisation sectorielle et des
conventions passées entre collectivités et avec 1'Etat. Il est nécessaire que s’édifie un portail
« legilocal » sur le modele de 1’actuel « Légifrance ».

» La suppression de la clause de compétence générale pour les départements et les
régions contrairement a ce qui est actuellement proposé, ce qui avait ¢t€ prévu d’ailleurs a
horizon 2017 par la loi n°2010-1563 du 16 décembre 2010 de réforme des collectivités
territoriales.

» Le recensement exhaustif des emprises immobili¢res et fonciéres locales afin de
permettre aux collectivités d’entamer une gestion active de leur patrimoine immobilier.

Par ailleurs, il faut aller plus loin et engager des réformes a plus long terme :

» La « modernisation » de la fiscalité locale, trop dépendante de ressources procycliques
(DMTO) qui méniterait que les exécutifs locaux puissent voter des taux additionnels aux
impéts directs nationaux (IR/IS), contre une remise a plat de la politique actuelle de
remboursement et dégrévements d’imp6ts locaux et des taxes sur la production.

» Trancher le dilemme posé par la péréquation : une logique de guichet avec la
péréquation verticale trés peu responsabilisante, contre une logique horizontale qui stigmatise
les bons €léves au profit des mauvais. La logique voudrait que ’on rentre dans une
dynamique dégressive.

» Réduire la complexité du « mille-feuille » administratif local, en simplifiant le
découpage local : faire émerger un bloc communal soudé avec un échelon regroupant au
minimum 10.000 habitants, poursuivre un rapprochement entre les départements et les régions
sur le modéle alsacien, afin de réduire les effectifs et le nombre de décideurs.




Conclusion

M

Les mesures du gouvernement paraissent pour le moment bien timides, alors méme que les
contraintes affichées sont importantes, de 1’ordre de 7 milliards d’curos sur trois ans en
valeur, pour des dotations dont le dynamisme spontané est de I’ordre de 1%/an. Les pistes
d’économies sont peu claires alors que les contraintes sur leurs ressources sont connues. Le
relevé de conclusion de la réunion 4 Matignon du 12 mars, énonce bien les grandes
orientations : Evolution des dotations et répartition des efforts d’économics, analyse des
dépenses contraintes, évolution des ressources des différents niveaux de collectivité,
peréquation, acces au crédit, avenir de la contractualisation Etat/Régions. Cependant
I’ensemble de ces points sont pour lors renvoyés a une discussion en juin, tous sauf 1’accés au
crédit, avec I’introduction prochainement par amendement gouvernemental de I’ AFIL,

I’ Agence de financement des investissements locaux, qui ira concurrencer la SFIL (société de
financemnent local} mise en place par la Caisse des dépdts ct la Banque postale [3]. C’est peu
lorsque I’on sait que le véritable enjeu devrait-étre I’autonomie et la responsabilisation
financiére accrue des collectivités locales.

[1] Suite aux indiscrétions de Laurent Fabius la croissance devrait étre réévaluée entre 0,2% et
0,3% du PIB sous toute vraisemblance par le Haut Conseil des Finances publiques 2 la fin
mars, avant transmission & Bruxelles du programme de stabilité révisé de la France en début
avril.

[2] Directive Two Pack, http://europa.ewrapid/press-releas... votée par le Parlement europé€en
le 12 mars 2013.

[3] Voir pour une présentation synthétique, Sénat, rapport Saugey, relations avec les
collectivités territoriales, tome XVIII, p.19, et pour une vision développée, A.N., rapport
Terrasse, annexe 40 au PLF 2013, p.18-19.

[4] Voir notamment, AACF, Nouvelle géographie fiscale et financiére des intercommunalités,
http://www.adctorg/files/Etude-AdC....

(3] Quitte indirectement a distinguer les plus vertueux ou ceux qui externalisent davantage et
qui pourraient étre bonifiés par leur écart positif par rapport a I’indicateur cible.

[6] Conseil supéricur de la Fonction publique territoriale, rapport Bougquet, Etat des lieux des
effectifs de la fonction publique territoriale, 27 février 2013.

[7] St la compétence est exclusive, ils sont facultatifs.

[8] I serait intéressant que cet organisme ne redouble pas I'OFL (observatoire des tinances
locales) placé actuellement auprés de la DGCL. Pour cela |'approche devrait tre
rigoureusement « gestionnaire », plus que budgétaire, dans une logique de value for money et
de diffusion des « best practices » comme 1’assume 4 son niveau I’ AFIGESE.

[9] Dans le cadre du vote au Sénat de la loi sur la séparation des activités bancaires,
http://www senat.fr/dossier-legisla. ..
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Vue d’g_l_l_sqnl__)l_e

Cette partie présente la situation financiére d'ensemble des collectivités
locales en 2011, et les principales tendances pour 2012. Des donuées
détuillées sont fournies dans les fiches par mivean de collectivité.

2011 : reprise de I'effort d’investissement

En 2011, I’'économie frangaise évolue au méme rythime qu’en 2010 : le PIB
progresse de 1,7 % en moyenne annuelle. [/activité retrouve un niveau
comparable a celui d’avant la crise de 2008-2009.

Les recettes publiques augmentent, en raison de nouvelles mesures fis-
cales et sociales, mais aussi grice au dynamisme de I'impét sur le revenu
et des droits de mutation 3 titre onéreux.

Les recettes des administrations publiques locales croissent de 2,5 % : elles
sont notamment constituées des nouvelles ressources liées d la réforme de
la fiscalité locale, les nouveaux impdts économiques et les dotations de
compensations. Leurs dépenses augmentent un peu moins rapidement a
hauteur de 2,3 %. Les dépenses de foncticnnement évoluent sous l'effet
de la modération des frais de personnel, liée a la fin des transferts de per-
sonnel et au gel du point d’indice de la fonction publique, tandis que les
dépenses d'investissement repartent [egérement a la hausse aprés deux
années de baisse.
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Les recettes ayant été plus dynamiques que les dépenses, le besoin
de financement des administrations publiques locales est plus faible
qu'en 2010 : - 0,9 Md€, aprés - 1,4 Md€,




Sur le champ des seules collectivités locales, le besoin de financement
atteint - 0,8 Md€, aprés - 1,2 Md€ en 2010 {en comptabilité nationale).

La réforme de la fiscalité locale est opérationnelle pour les collectivités
locales en 2011 : elles pergoivent pour la premiére fois les nouveaux
imp6ts économiques, & savoir la contribution fonciére des entreprises
(CFE), la cotisation sur la valeur ajoutée (CVAE} et les impositions forfai-
taires sur les entreprises de réseaux ([FER), ainsi que des ressources com-
plémentaires provenant de transferts de taxes de I'Etat pour compléter
leur panier de recettes. Les mécanismes de dotation de compensaton de
la réforme de la taxe professionnelle (DCRTT) et des fonds nationaux de
garantie individuelle des ressources (FINGIR) leur assurent le maintien du
niveau de leurs ressources fiscales. Elles bénéficient comme en 2010 de la
forte croissance des impéts indirects, notamment les droits de mutation.
Leurs dépenses de fonctionnement évoluent modérément, & un niveau
toutefois supérieur 4 celui de I'inflation (2,2 %); les frais financiers
connaissent une hausse sensible aprés deux années de baisse.

VOLUME BUDGETAIRE DES COLLECTIVITES LOCALES EN 2011

Dépenses Dépenses
de fonctionnement d'investissement

Montant Evolution Montant Evolution Montant Evolution
(en Md&) annueile (en Md&) annuelle (en Md€) annuetle

Dépenses totales

(en %) {en %) (en %)
Bloc communal 81,8 27 40,6 6,0 1225 38
Départements 54,3 2.7 15,2 -1,7 69,6 1,7
Régions 16,7 2,7 10,5 29 27,2 28

Ensemble 1529 2,7 66,4 3.6 219,2 30

Données Iors gestion active de la derte.
Sonrce - DGFIR,

Les collectivités locales ont dégagé des capacités d’autofinancement en
2011 plus importantes qu'en 2010; le secteur communal les consacre a la
reprise des dépenses d’équipement ainsi qu'aux remboursements de dette.
Globalement les collectivités locales peuvent financer 38 % de leur
investissement aprés s'étre acquittées du remboursement de leur dette
en capital. Ce ratio (taux d'autofinancement = épargne nette / investis-
sement hors remboutsement en capital) s'est redressé depuis la crise de
2008-2009. 11 dépasse 40} % pour les départements et les régions.
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Le bloc communal a profité de la redistribution des taxes ménages liée
a la réforme de la fiscalité locale. Ses recettes onl été dynamiques et il
dispose de confortables marges d'autofinancement. Les communes, dont
le schéma traditionnel de dépenses d’'équipement lié au cycle électoral a
été modifié par le plan de relance de 2009, ont accru sensiblement leur
niveau d'investissement en 2011, Le recours a I'emprunt du bloc com-
munal reste stable autour de 27 %h et sa situation financiére s'avere trés
saine {voir fiche «Les finances du secteur comtmunal », page 41).

Les départements, grice a la poursuite du dynamisme des transactions
immobiliéres en 2011, ont pu, comme en 2010, dégager des marges
d'autofinancement, malgreé des charges d’aide sociale toujours sou-
tenues. Ils semblent avoir choisi plutdt de se désendetter et ont réduit
leurs dépenses d’'investissernent (voir fiche « Les finances des départenients »,
page 46).

Les régions, qui ont intégré plus de 53 D00 emplois transférés (en équi-
valents temps plein) depuis 2003, gérent désormais des effectifs relevant
en majorité de la filidre technique. Elles ont maitrisé ta croissance de
leurs frais de personnel (2,8 %). Elles ont également dégagé des marges
d'autofinancement suffisantes et opté pour une reprise modérée de l'effort
d'investissement aprés la chute de 2010, tandis que le montant de leurs
remboursements de dette augmente sensiblement fvoir fiche « Les finmances
des régions », page 52).




2012 : une évolution des recettes fortement contrainte

La rationalisation de la carte intercommunale, prévue par la loi de réforme
des coltectivités territoriales, se met en place en 2012; les deux tiers des
départements ont adopté un schéma de coopération intercommunale
fin 2011. Une premiére métropote a été créée en 2012, celle de Nice-Cédte
d’Azur, ainsi qu'un premier pdle métropolitain, celui du Sillon lorrain.

En 2012, afin de remédier aux disparités de ressources des collectivités
locales, les dispositifs de péréquation horizontale sont renforcés : le fonds
departemental de péréquation des DMTO a été reconduit avec deux pré-
lévements ('un sur stock, Yautre sur flux) et le fonds national de péré-
quation des ressources intercommunales et communales (FPIC) est mis
en place.

Les collectivités locales ont préparé leur budget 2012 en tenant compte
des contraintes sur les ressources, notamment le gel du montant des
concours financiers de I’Etat comme en 2011, les perspectives d'évolution
limitée des impdts économiques, liées a ia faiblesse des prévisions de crois-
sance, mais également la recomposition inachevée des modalités d’accds
a I'emprunt, en particulier du financement bancaire. Sur ce dernier point,
le gouvernement a décidé en février 2012 d’une nouvelle enveloppe sur
fonds d'¢pargne destiné au financement des préts du secteur public local.

La comparaison des données chiffrées issues des budgets primitifs 2011
et 2012 est d’autant plus delicate a interpréter que la prise en compte des
dotations de compensation et des fonds nationaux de garantie indivi-
duelle des ressources (FINGIR) a pu varier d’'un exercice a I'autre.

Il semble cependant que les collectivités, anticipant une moindre progres-
sion de leurs ressources, s'efforcent de contenir leurs dépenses de fonc-
tionnement pour tenter de dégager des marges d'autofinancement.

Les politiques d'investissement restent toutefois différentes selon le
niveau de collectivité en 2012 : le secteur communal envisage une hausse
des investissernents, tandis que les investissements des régions seraient en
Iégére hausse et ceux des départements en diminution sensible,
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Bloc communal : mise en ceuvre de la péréquation horizontale

Le FPIC constitue le premier mécanisme national de péréquation hori-
zontale pour le secteur communal. Il s"appuie sur la notion d'ensemble
intercommunal, composé d'un établissement public de coopération
intercommunal a fiscalité propre (EPCI) et de ses communes membres.
La loi de finances pour 2012 prévoit une montée en charge progressive :
150 M€ sont réparts en 2012.

La situation financiére du bloc communal, qui conserve un pouvoir de
taux et dispose de ressources fiscales diversifiées, s'avére favorable. [l peut
dégager des marges de manceuvre et poursuivre ‘effort d'investissement
déja réalisé en 2011.

Départements : la baisse des investissements se poursuit

La dégradation du marché du travail intervenue depuis mi-2011 pourrait
se répercuter sur I'évolution des dépenses d'aide sociale & la charge des
départements, Face a cette hausse prévisible, les ressources fiscales seront
mpoins dynamiques en 2012, compte tenu notamment de la situation
du marché immobilier liée a la crise financiére et aux nouvelles disposi-
tions fiscales portant sur I'immobilicr. La capacité d'autofinancement des
départements, qui s'était redressée en 2010 et 2011, devrait se stabiliser.
Les départements prévoient pour la troisiéme année consécutive une
baisse de leurs dépenses d’investissement, qu'll s'agisse des inves-
tissements directs ou des subventions d’équipement. Leur recours a
I'emprunt devrait donc &tre réduit, et leur niveau d'endettement pro-
gresser faiblement.

Réglons : des marges de manceuvre limitées

Selon les premiers éléments des budgets primitifs, les régions préveient de
cortenir leurs dépenses de fonctionnement face & des recettes peu dyna-
migues. Elles devraient maintenir leur taux d’épargne autour de 25 %.
Elles envisagent une légére reprise de leurs dépenses d’'investissement
aprés la [orte baisse de 2011. Leur besoin de financement reste fort,
environ 1 Md€. Les régions seraient conduites 3 augmenter leur niveau
d'endettement, dans un contexte de recours & I'emprunt rendu difficile.
Leur situation financiére semble donc se lendre progressivement.




DOCUMENT n° 5

2. Incitations et gestion publique

i LIne autre interprétation de la théorie de Rousseau, est que
le gouvernement est seulement composé d employés quimet-
tent en ceuvre les politiques décidées par la « volonté du peu-
ple ». Leurs motivations privées s'expliqueraient simplement
dans ce cadre : ils obéissent avec précision aux ordres du
peuple pour conserver leur emploi, car la moindre désobéis-
sance signifierait leur renvoi immédial. Comme le montre |en-
semble de notre éude, cette vision est incompatible avec I'in-
certitude et la division du travail ».

Downs {1957}, cité par J-1. Laffont {2000).

L’analyse des problémes de méthode rencontrés pour I’élaboration d’in-
dicateurs de performance nous a conduit 3 établir un lien entre la mesure de
la performance et la qualité des incitations. On a signalé. a cet égard, certai-
nes spéeificités de la gestion publique, concernant ses missions ou la multi-
plicité de ses tiches et mandants, et suggéré que |’on disposait de concepts
solides pour les aborder, mais en en restant toutefois au stade de "illustra-
tion. Il convient maintenant, pour progresser. de préciser ce lien, a partir
d’une approche générale de ces problémes d’incitations.

2.1. La vision économique de l'intervention publique
aujourd’hui

2.1.1. Objectifs, motivations des agents publics et contraintes
statutaires

Les agents publics, quels que soient leur grade et leur fonction, ont des
objectifs personnels qui peuvent diftérer de I"intérét général. Certes, on peut
CONCeVOIr que ceux qm ont choisi de servir I'Etat ont une fonction d'utilité
différente de ceux qui travaillent dans le secteur privé et qu’ils attachent
plus d’importance au bien-étre sacial et au service de la population. Mais on
peut aussi penser que le choix d’une carriere sans risque de perte d’emploi
et comportant une garantie de stabilit¢ du revenu révele une aversion au
risque plus forte que dans le secteur privé. Par ailleurs, on ne peut pas non
plus écarter le fait que la faiblesse relative des incitations dans le secteur
public par rapport au secteur privé influence le choix d’une carriére au sens
ou ceux qui ont une désutilité de I'effort plus forte la choisirait de maniére a
devoir fournir un effort moindre que dans le secteur privé. Or les agents
publics sont hétérogénes et leurs préférences individuelles n’impliquent pas

A



que tous aient le méme intérét pour le bien-étre social ni la méme désutilité
de I’effort. Les plus altruistes n’ont pas besoin d*étre incités a agir dans le
sens de I’intérét général, leur motivation personneile les amenant d’eux-
mémes a faire 'effort le plus important au service de la population. En
revanche, les moins altruistes ne le feront que s’ils sont induits a le faire par
des régles incitatives de rémunération ou d’avancement.

Les agents publics ont, d’autre part, des préférences personnelles con-
cernant les taches qu’ils doivent effectuer. Un professeur d’Université peut
préférer la recherche & ’enseignement ou I’inverse. Un militaire de carrigre
peut avoir plus d’intérét dans 1'une ou I’autre des missions de ’armée. Certains
privilégieront les taches qui les mettent en contact avec le public, d’autres non.

Compte tenu de ces caractéristiques des préférences des agents de I'Etat,
leurs performances — en termes de coiit ou de qualité du service — varieront
en fonction du poids qu’ils attachent au service du public, de I"intérét que
présentent pour eux les différentes tiches et de 'importance de leur désutilité
de I’effort. Par suite, elles seront conditionnées par les incitations mises en
place pour atteindre les objectifs de I'Etat. Le coiit et 1a qualité des services
sont done endogenes. Cette idée que la mise en place de la LOLF devrait
contribuer a mettre en évidence s'oppose aux pratiques budgétaires tradi-
tionnelles qui consistent & raisonner dans le cadre strict d’une enveloppe
financiére donnée et d’une fonction de production rigide. Ces contraintes,
qui sont des freins a I'efficacité, doivent étre prises en compte dans tout
mécanisme d’évaluation des performances. De méme, les agents publics
exercent leur activité dans un cadre statutaire qui peuf nuire a la mise en
ceuvre d’incitations efficaces et qui doit étre pris en compte dans toute ana-
lyse, qu’il s"agisse de 'emploi a vie, des régles d’avancement 4 I'ancienneté
ou de I'existence d’une grille indiciaire. D'autres contraintes, coutumiéres
pu quast statutaires, viennent, de plus, limiter la force des incitations suscep-
tibles d’étre instaurées. Ainsi la rigidité du marché interne du travail se tra-
duit par des limites a la mobilité et au redéploiement des moyens. De méme,
la lourdeur des procédures administratives, qu’elles concernent les publica-
tions d'emplois vacants ou les achats d’équipement, constitue un obstacle
évident aux ajustements de la fonction de production des services publics
rendus nécessaires par le progrés technique. Alors que des substitutions de
facteurs s’effectuent de maniére relativement rapide dans le secteur prive,
elles sont lentes, voire inexistantes & court terme, dans le secteur public. La
non-réactivité a 1'innovation constitue, 4 cet égard, une composante non
négligeable de la faiblesse des performances de certains services publics.
Les évolutions comparatives de I'hospitalisation privée et publique illustrent
ce phénoméne dans de nombreux domaines, notamment dans celui de la
chirurgie ambulatoire {¢/. le complément de Bousquet et Coulomb).

Ces contraintes, juridiques et administratives sont, 4 I'évidence, des freins
a 'efficacité dans la mesure ol elles sont de nature a limiter les possibilités
d’action d’agents performants. D autres contraintes, d’ordre informationnel,
viennent restreindre la mise en ceuvre des politiques publiques en empéchant la
distinction entre agents efficaces et agents inefficaces. Elles nécessitent Fins-
tauration de mécanismes d’incitation pou3r en limiter les effets négatifs.



La reconnaissance de ces problémes d’incitations dans la gestion publi-
que a été progressive. Elle a modifié profondément la vision des économis-
tes sur I'intervention publique, 4 la fois quant a son champ et 4 ses modalités
d’intervention, et quant a lattention & porter aux questions de performance
des organisations. 11 apparait nécessaire de s’arréter un temps sur le pre-
mier aspect, pour bien comprendre les problémes associés & la mesure de la
performance.

2.1.2. Fondements et modalités de lintervention

Pour mettre en évidence les spécificités de la gestion publique, rappelons
qu’il convient, en premier lieu, de définir le périmétre de I’ intervention publi-
que puis de caractériser les objectifs — les missions — de celle-ci. Il faut
ensuite s’interroger sur la structure des organisations publigues, sur leurs
performances et leurs motivations.

It est traditionnel de définir le role de I’Etat par référence aux défaillances
du marché, les services publics étant associés a des biens et a des services
qu'un marché non réglementé ne pourrait produire ou produirait en quantité
insuffisante du point de vue de I’efficacité ou de I'équité. Cette définition
renvoie 4 trois raisons principales de I’intervention publique (encadré 1).

1. Principales raisons de l'intervention publique

1. La présence d'externalités

Cette premiére justification de I'action de I"Etat concerne, d'abord. les biens
publics purs, c*est-a-dire ceux qui possédent la propriété de non-exclusion, la
consommation par un citoyen ne réduisant pas celle des autres.

Lorsque cette propriété est vérifi¢e au niveau de la nation, les biens publics
correspondent aux fonctions régaliennes traditionnelles de I'Etat : défense, sé-
curité, justice, administration générale, Entre ces biens publics purs et les biens
privés, il existe un grand nombre de biens et services générateurs de bénéfices
collectifs et justifiant une intervention publique : les biens publics locaux ou les
biens dont la consommalion ou la preduction s’accompagne d'effets externes
non médiatisés par le systéme de prix. Cela concerne aussi bien les interactions
hors marche¢ négatives (comme les atteintes A ['environnement) que celles qui
impliquent des effets externes positifs. Ainsi 1'amélioration de I"état de santé ou
du niveau d’éducation de chaque citoyen bénéficie 4 I'ensemble de la collectivité.

Pour ce type de biens et services, |'intervention de I’Etat est justifiée par
I'incapacité du marché a intégrer dans les prix les etfets externes, la production
privée étant socialement insuffisante (voire nulle} dans le cas d’externalités
positives et excédentaires dans le cas d’externalités négatives. Cependant, pré-
cisons d’ores et déja qu’intervention publique n’implique pas nécessairement
production publique et qu'un grand nombre d’arrangements institutionnels
sont concevables. Dans tous les cas, elle suppose cependant la capaciié d’éva-
luer les colits des dommages environnementaux ou Ja valeur des aménités
environnementales.




Des méthodes ant €€ développées pour cela, et on a assisté plus générale-
ment 2 un renouveau des méthodes colits-avantages dans la plupart des do-
maines de |'intervention publique compris pour évaluer les réglementations
(¢f. Cahiers frangais, 2003).

2. Les imperfections des marchés

S’il est reconnu qu'un marché parfait peut conduire 4 la meilleure allocation
des ressources pour la collectivité, deux catégories d’imperfections peuvent se
traduire par des inetficacités sociales et par une production socialement insuf-
fisante.

En premier liew, Ja production de certains biens ne peut s’effectuer que dans
des conditions technologiques qui se traduisent par I’émergence de monopo-
les. Cette situation de monopole naturel résulte de la sous additivité des cofits
et est associée 4 I'importance des charges fixes. La tourniture publique ou la
régulation de ces activités permettent de réduire les distorsions et les rentes
induites par un monopole privé. Cette situation est cependant de nature &
évoluer dans le temps cn fonction des technologies (ainsi la caractéristique de
monopole naturel des services de télécommunications s est réduite avec 1'ap-
parition de la téléphonie sans fil) et de la possibilité de séparer ta gestion de
Pactivité de celle de I'infrasructure. A nouveau, différents arrangements institu-
tionnels sont concevables pour metire en ceuvre ce mode d’intervention publique.

En second lieu, les demandes transmises au marché peuvent ne pas corres-
pondre aux besoins véritables des agents. Ainsi, les individus peuvent mal
apprécier les bénéfices résultant de leur consomumnation de services de santé et
d’éducation ou les effets néfastes des consommations de certains biens (tabac,
drogue, alcool) ou de certains comportements {vitesse excessive, obésité) La
mise sous tutelle de certains biens {(merit goods) se traduit ainsi par une interven-
tion de ' Etat qui se substitue aux agents pour déterminer le niveau de leur consom-
mation (éducation obligatoire, vaccination obligatoire, interdictions diverses).

3. Equité et redistribution

L’allocation des ressources par le marché se traduit par une répartition des
revenus qui reflete 2 la fois la répartition des compétences et des talents et le
pouvoir de marché. Elle n’a aucune raison d'étre équitable ou juste, quel que
soit le sens que ’on donne a ces termes. Un gouvernement peut juger que
certaines inégalités sont incornpatibles avec une société civilisée ou peuvent
engendrer des crises sociales. Le second théoréme de I'économie du bien-étre
nous enseigne qu'une allocation optimale particuliére peut étre réalisée dans
une économic de propriété privée par un systéme de prix concurrentiels et une
redistribution forfaitaire des dotations individuelles. L’ impossibilité d’effectuer
celle-ci conduit a des politiques redistributives de second rang (donc sociale-
ment cofiteuses en termes d’efﬁcaclté) La redistribution constitue donc une
troisiéme justification de I intervention de I'Etat qu1 peut nietire en ceuvre des
transterts financiers ou fournir gratuitement certains biens (notamment ceux
qui sont liés a I'éducation et la santé) A la population et ce pour des motifs
d’équité. Les missions de service public peuvent ainsi se traduire par des obli-
gations de non-exclusion des plus défavorisés (g/. 4 ce sujet Cohen et Henry,
1997) ou d'égalité d’accés aux services fournis par I'Etat. De méme, 'existence
de biens sous tutelle correspond a4 une préférence pour I'équité concernant la
consommation de certains biens (au sens de |"égalitarisme spécifique de Tobin, 1970).




Ces fondements de I’intervention publique sont peu discutables, et ils
demeurent inchangés par rapport a la vision qui s’était constituée aprés-
guerre, Cependant. leur mise en ccuvre peut se concevoir dans différents
types d’organisation, impliquant des frontiéres différentes entre public et
privé, et ayant des implications variables en termes d’incitations. Précisons,
a ce sujet, le vocabulaire en reprenant les distinctions traditionnelles entre
services publics el secteur public (¢f. Grout et Stevens, 2003). Un « service
public » est un service fourni & un grand nombre de citoyens et pour lequel
I"implication de I’Etat est fondée sur I'une ou I’autre des raisons exposées
plus haut. Le « secteur public » comprend les activités économiques contro-
lées par le gouvernement, la plupart d’entre elles étant des services publics.
Une question centrale pour toute réforme de |'Etat est donc celle du role du
secteur public et du secteur privé dans la fourniture des services publics.
Quelles activités doivent-elles relever de la fourniture publique ? Cette ques-
tion fondamentale renvoie a celle des performances et des incitations a mettre
en euvre pour atteindre les objectifs des politiques publiques. Elle suppose
une réflexion sur les structures organisationnelies, sur la répartition de Iin-
formation aux différents niveaux du processus de décision, sur les motiva-
tions des agents publics et sur la nature des contrats que IEtat peut passer
avec les administrations décentralisées et les agents. Cette quastion est au
ceeur de ce rapport.

Sans antictper sur les conclusions. notons, d’abord, que les frontiéres du
secteur public sont mouvantes, qu’'elles évoluent en fonction des directives
européennes, des changements technologiques et des choix idéologiques.
Notons ainsi que le débat « fourniture publique contre fourniture privée » de
services publics ne se poserait pas si des contrats complets contingents &
tous les €tats de la nature pouvaient étre signés. La contrainte qui résulte de
I"incomplétude des contrats et de I"asvimétrie d’ information qui I'accompa-
gne joue un role déterminant quant au choix du type d’organisation. Par
ailleurs. le caractére multidimensionnel des missions de service public se
traduit par | existence de critéres d’évaluation qualitatifs que ['on ne peut
spécifier dans un contrat et donc de dimensions de I'action publique pour
lesquelles la performance sera mal mesurée et susceptible de manipula-
tions. Cette difficulté semble essentielle dans la mise en ceuvre de la LOLF.

I.a multitude des arrangements institutionnels est bien illustrée par |*arti-
cle de Grout et Stevens (2003). Elle se retrouve dans les comparaisons
internationales.

Ainsi, I'assurance-maladie est un bien dont la fourniture justifie une in-
tervention publigue tant pour des raisons d’efficacité des marchés, en raison
des asymétries d”information, que pour des raisons d'équité ou de mise sous
tutelle {cf. Mougeot, 1999). Or cette assurance est fournie par I’ Etat dans
certains pays, par des marchés réglementés dans d’autres (¢f. encadré 2).
1l en est de méme pour la production de soins hospitaliers, de services d*édu-
cation ou de transport. Lorsque la fourniture publique coexiste avec une
fourniture privée, une concurrence par comparaison peut élre instaurée,




2. Diversité des modalités d'intervention de I'Etat

Cette diversilé peut-étre illustrée premiérement 4 propos des processus de
libéralisation des entreprises de réseau.

En effet, la libéralisation ne met pas en cause le maintien d’obligation de
service public, qui peut &re assurée selon des modalités qui différent selon les
secteurs : mise aux enchéres éventueile des obligations, définition d’un service
universel financé par un fonds spécifique comme celui des télécommunica-
tions, définition d"un service universel et de services réservés permettant de le
financer dans le sectewr postal. Dans tous les cas, I'ouverture & la concurrence
limite cependant les possibilités de subventions croisées entre activités, et
incite A la transparence dans la définition de ces missions, et dans les condi-
tigns de leur financement.

Des subventions croisées restent néanmoins possibles par le biais des char-
ges d'aceds versées aux activités demeurant en situation de monopole, si cel-
les-ci ne peuvent étre contournées. Par contre, il va de soi que I'ouverture 3 la
concurrence oblige en général 4 supprimer les subventions croisées, compte
tenu du risque d'écrémage. A noter que le choix de V'entreprise en charge de
réaliser les missions de service public peut éventuellement étre réalis¢ par mise
en concurrence. La combinaison des critéres sur le financement (impét, ou
péréquation, et champ de la péréquation), sur I’extension des droits exclusifs et
sur les conditions de "offre de ces services permet ainsi une large gamme de
solutions. Celles-ci vont en effet de I'extension du secteur réservé  la créaticn
de fonds financés par I’ensemble des entreprises présentes sur le marché, dont
le produit est versé a I’entreprise en charge des missions d’intérét général,
opérateur historique ou entreprise, choisie par appel d'offres. Tendanciellement,
ce recours a des appels d’offres s’est développé.

De méme, dans le secteur de [a santé, différents pays ont imaging des insti-
tutions originales pour combiner recours aux marchés d’assurance et principe
de couverture universelle de Ia population.

Pour cela, la Suisse oblige & proposer un contrat de base a des conditions
uniformes, ’assureur ne pouvant refuser de couvrir quelqu’un. Les Pays-Bas,
eux, opérent une séparation entre Ia collecte des primes et 'assurance, les
compagnies recevant une dotation par personne assurée ajustée au risque
représenté par sa clientéle.

Le secteur de ’environnement fournit, enfin, avec le développement des
écotaxes et des marchés de permis d’émissions, une autre illustration de cette
diversification des instruments d’intervention publique. L’enjeu, dans ce cas,
est la mise en place d’instruments de prévention minimisant les coits de protec-
tion & engager pour atteindre les objectifs de protection visés, contrairement
aux approches traditionnelles, qui cherchent 2 les atteindre par la réglementation.

ce qui facilite I’évaluation des performances et la mise en ceuvre de méca-
nismes incitatifs efficaces dans une situation d’aléa moral ou, plus générale-
ment, lorsque la corrélation des informations privées rend possible le re-
cours a des regles de paiement prenant ¢n compte cette corrélation et donc




conduisant & I'élimination des rentes informationnelles. La comparaison des
indicateurs de performances de différentes compagnies assurant le trans-
port de passagers entre la Corse et le continent, de cliniques privées et
d’hdpitaux fournissant le méme service identifié par un groupe homogene
de maladies (GHM) sont de nature a améliorer sérieusement I'efficacité du
secteur public. En revanche, dans de nombreux domaines d activité, le sec-
teur public occupe une position de monopole quirend difficile I’évaluation de
la performance faute de références externes. Cependant, des comparai-
sons intemes au secteur public restent envisageables.

Lorsque différents modes d’organisation sont concevables, leur choix
doit étre guidé en fonction des objectifs de 1'Etat, des motivations des agents
et des contraintes contractuelles et informationnelles. Considérons mainte-
nant la délicate question de la définition des missions.

2.1.3. Objectifs de F'action publique et missions

L’analyse normative « traditionnelle » de I’économie publique su pposait
que le gouvernement, ¢’est-a-dire ’ensemble des hommes politiques qui
contrélent |'appareil d’Etat et déterminent les politiques publiques, recher-
che Iintérét général (ou maximise le bien-étre social). Cette hypothése du
gouvemnement bienveillant se traduit par des objectifs de surplus collectif qui
expriment les arbitrages de I'Etat entre I"efficacité et I'équité. Laffont (2000)
a bien exposé le travail de I'économiste lorsque le gouvernement est bien-
veillant et bien informé. 11 a aussi montré les limites de cette hypothése.

D’un point de vue positif, le pouvoir est exercé par des hommes politi-
ques qui, certes, peuvent étre motivés par la recherche du bien-étre social
mais sont aussi soumis a un processus ¢lectoral et aux pressions de groupes
d’intérét. La contradiction entre les principes moraux et les combats politi-
ques avait déja éte soulignée par Machiavel. L’économie politique contem-
poraine décrit les politiques résultant des interactions avec les groupes de
pression et avec les partis politiques (¢f. Laffont, 2000 et 1999). Les gou-
vemements sont ainsi amenés & prendre des décisions ou & poursuivre des
objectifs susceptibles de leur rallier une majorité dans les élections, ce qui
conduit. dans certaines configurations, a privilégier les préférences de ["élec-
teur médian, Ils peuvent faire P'objet de tentatives de captation de la part de
groupes de pression — internes ou externes a 1’administration — pour qu’ils
onentent la politique en leur faveur.

Par suite, les gouvernements n’optimisent qu’imparfaitement le bien étre
social, ce qui a des conséquences im portantes sur la gestion publique. Comme
le rappelle Laffont (1999). celle-ci domine clalrement la gestion privée du
point de vue de |"intérét général Iorqque I’Etat est bienveillant et les contrats
complets®. 11 n’en est plus de méme lorsque les contrats sont incomplets et
lorsque le processus démocratique laisse une marge de discrétion aux hom-

(5) Cf également Sappington et Stiglitz {1987).



mes politiques et donc une place pour I'action des groupes de pression.
Ajoutons & cela que le processus politique qui conduit 4 la définition des
objectifs des politiques de |"Etat est soumis aux variations des préférences
des électeurs et implique un manque de cohérence intertemporelle qui réduit
les possibilités d’engagement a long terme®®,

Les conséquences de cette possibilité de capture de décideurs publics
par des groupes de pression sur la réforme de 1’état ont ét¢ analysées par le
rapport Laffont (1999). On peut cependant s”interroger sur son mfluence
sur la définition des missions de |"Etat. En premier lieu, le cadre institution-
nel dans lequel les politiques sont menées est lui-méme le résultat de politi-
ques qui ent pu refléter les choix des groupes de pression. Les institutions
universitaires ou celles qui régissent le systéme de santé en sont de bons
exemples. En second liew, si la finalité de la recherche de I'intérét général
est, sans conteste, préférable a celle de la recherche du profit, les finalités
concretes meélant I'intérét général et les objectifs privés des hommes politi-
ques sont plus complexes a apprécier. D'une part, elles sont. par nature,
multidimensionneiles, I’intervention publique ne pouvant s’ évaluer par un
seul critére alors que "activité du secteur privé peut |’étre par le seul critére
du profit!”, D’autre part, les poids associés aux différentes dimensions de
I’action pubiique peuvent refléter le poids des groupes de pression et sont,
en général, inconnus. Ainsi I'arbitrage entre la qualité des soins et le coiit
pour la collectivité de la fourniture de ceux-ci peut dépendre de I'influence
politique des professions médicales qui plaident pour une hausse de la dé-
pense, cet argument de maximisation du revenu se traduisant aisément en
revendication d*amélioration de la qualite.

2.2. Contraintes informationnelles, rentes et incitations

2.2.1. Relations « principal-agent »

Comme toute organisation, le secteur public est caractérisé par un en-
semble de relations de type « principal-agent » dans lesquelles les asymé-
tries d’information jouent un réle essentiel. Nous avons vu plus haut
comment la conjugaison de I'aléa moral, de I’anti-sélection et d"une incer-
titude exogéne rend difticile "évaluation des agents de ["Etat et ceci d’autant
plus que leur activité s’exerce dans un contexte de taches multiples. La
rente informationnelle résulte du fait que le principal a moins d”information
que l’agent sur ce qui est possible ou sur la maniére dont les objectifs du
principal peuvent étre mis en ceuvre. L'agent peut done exploiter cet avan-
tage informationnel pour réduire son effort, que cct effort concerne la ré-

(6) (. Tirole (1994).

(7) C’est ce que souligne le rapport Pochard selon qui « le caractére spécifique des services
publics impligue... que la réalisation des performances soil appréciée par rapport aux objec-
tifs fixés par l'autorité publique et qu’elle intervienne sur la base de tous les critéres perti-
nents ct pas seulement de critéres purcment finunciers »




DOCUMENT n° 6

LA SITUATION DU SERVICE PUBLIC ET DE LA FONCTION PUBLIQUE EN FRANCE

Un consensus sur les principes mais des divergences sur les nécessaires évolutions

Par Jean-Ludovic SILICANI, conseiller d'Etat, ancien commissaire i la réforme de I'Etat

INTRODUCTION
| — LA CONCEPTION FRANGAISE DU SERVICE PUBLIC : ORIGINE ET EVOLUTIONS

1 Les grandes réformes administratives et juridiques (code civil) de ta Révolution et de 'Empire
sont d'inspiration [ibérale.

Cela conduit a séparer clairement ce qui est public et ce qui est privé. Lintérét général est le
monopole de V'action publique. Les activités lucratives relévent de la sphére privée. D'ol le
cantrdle étroit (décret en Conseil d’Etat) sur des organismes de droit privé (les fondations)
mais qui, par dérogation, s'occupe d’actions sans but lucratif.

2 Ce modéle a beaucoup évolué avec I'intervention sociale puis économique de |'Etat, de la fin
du 1957 sigcle jusqu’a 1a création de I'Etat providence aprés la guerre, et les nationalisations
massives du début des années B0. Alors a son paroxysme, le_secteur public, c'est-a-dire ce

que gérent ou contrblent les acteurs publics, en particulier I'Etat, correspond, a ce moment-
13, aux 2/3 du PIB frangais.

3  Aujourd’hui, avec les privatisations réalisées depuis 1986, |e secteur public s'est

considérablement réduit : I'Etat et les autres acteurs publics réalisent ou contrélent trés peu
dactivités lucratives. En revanche, le_service public (a2 bien distinguer du secteur

public)conserve une place trés importante.

Le service public n’est pas un concept international : il est essentiellement européen et frangais,
Quelle est sa définition ?

It s’agit de I'ensemble des activités présentant un caractére essentiel et un intérét général suffisant

pour qu'elles soient accessibles au plus grand nombre 3 un prix abordable, et dans des conditions
similaires.

Il n'est donc pas défini, principalement en tout cas, de fagon organigue. Le service public, tel que je
viens d’en rappeler la définition, peut aussi bien &tre délivré par des acteurs publics {I’'Etat, des
établissements publics {EPA/EPIC), les collectivités locales, les institutions européennes} mais aussi
par des acteurs privés : des associations, par exemple dans le domaine social, sanitaire, éducatif ou
des entreprises {RTE par exemple,...)

Aujourd’hui, e se 1blic emplaoi ersgnnes : 5.200.000. relevent
de 'Etat, de ses établissements publics et des collectivités territoriales et 2.000.000. d’organismes de

droit privé {associations notamment).

ice

Il - LES FORCES ET LES FAIBLESSES DU SERVICE PUBLIC EN FRANCE




A — Ses forces résultent des principes sur lesquels il repose

1 - 5a masse critique (= prés d'1/4 de la population active) qui permet son professionnalisme
et des économies d’échelle (par exemple dans I'assurance maladie).

2 - Son universalité : c’est sa grande différence avec le schéma anglo-saxon.

En France, par sa définition méme, le service public deit &tre accessible & toute fa
population : il ne se limite pas aux plus pauvres. Les hdpitaux, les établissements scolaires
publics ou privés relevant du service public accueillent les riches comme les pauvres.

Le service public ne se confond avec l'aide sociale : il n"a pas pour objet la compassion mais la
solidarité.

3 —Son accessibilité : il est gratuit {école ; soins hospitaliers) ou & un prix abardable.

4 — Il est similaire, si ce n‘est identique, pour tous, sur 'ensemble du territoire.

B — Peut-on conserver ce madéle ?

Il'y a un consensus en France, & droite comme a gauche, pour estimer qu'il faut
globalement conserver ce modéle de service public, ce qui n'est pas du tout le cas dans
certains pays. Mais son coiit et son efficacité sont critiquées.

1 Soncoilt

Il est souvent regardé comme trop élevé. Limitons-nous au service public au sens strict,
c'est-a-dire celui délivré par des acteurs publics, donc 4 la dépense publique . elle est
élevée (53 % du PIB), mais les prélevements obligatoires ne sont eux que de 44 %
environ. La différence (9 %) correspond, d’une part, au déficit (désormais 6 & 7% du PIB}
et aux recettes non obligatoires (gestion du domaine pubtlic ; recettes commerciales des
museées par exemple). Sur ce total de 53 % de dépenses, 18 % correspondent a du
fonctionnement {notamment la masse salariale}, 3 % & de l'investissement, 29 % a des
interventions (subventions aux particuliers, aux entreprises ou aux collectivités
territoriales), enfin, 3 % aux intéréts de la dette.

2 Son efficacité

En termes de redistribution I'énorme machine de V'Etat-Providence est moyennement
efficace. Certes, le niveau d’inégalité des revenus en France {mesurée par le coefficient
de Gini) est un des plus bas des pays du monde. Mais faut-il « déplacer » 50 % du PIB
pour arriver a ce résultat ¥ Non sans doute. Toutefois, dans la conception frangaise du
service public, qui ne se limite pas aux plus pauvres, mais qui bénéficie, disons le
clairement, trés largement aux classes moyennes, alors il faut un large service public :
gauche et droite s'accordent, pour des raisons différentes, sur cette vision large du
service public.
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Comment conserver le service public en augmentant son efficacité ? D'abord en
appliqguant mieux ses principes : égalité ; continuité ; adaptation.

Le principe d'égalité est-il respecté quand la densité des forces de sécurité est double
dans Paris intra-muros par rapport a la banlieue (Nord-Est notamment) ? la réponse
est clairement non.

La_continuité du service public, quant a elle, qui, par nature, correspond a des

services essentiels a la population, est-elle assurée s'il peut étre interrompu ? Sans
doute non. D'ou l'utilité de la législation récente sur le service minimum dans les
services publics, beaucoup critiquée au départ par certains syndicats mais désormais
assez bien appliquée et sans trop de difficultés.

En définitive, il est d’autant plus aisé dassurer Végalité et la continuité du service
public que le principe d’adaptation n'est pas perdu de vue.

Le _service public doit s'adapter, en permanence, a lI'évolution des besoins de la
population notamment sur un plan territorial. D'oi la nécessité d'une mobilité dans
la fonction publigue. 'y reviendrai dans un instant.

sans réduire la gualité du service ?

- Lamélioration de |a productivité

- Leregroupement au niveau d'une taille critique {justice/hopitaux) qui améliore la
qualité

- Llexternalisation raisonnable de certaines fonctions support {mais atiention au
cas anglais ou les dépenses de fonctionnement ont cru de 5 % du PIB, en 10 ans,
par une politique systématique d’externalisation).

- La participation des usagers

Le service puhlic n'est pas forcément gratuit : on paye pour entrer dans un musée
public. Comme il s'adresse, par définition, en France, a toute la population,
I'équité doit conduire a ce que la partie la plus aisée de la population en paye
I'accés de fagon, le cas échéant, progressive : c’est le cas des créches, des cantines
scolaires ; demain, peut-&tre, des établissements d’enseignement supérieur.

- Lesrationalisations des dépenses d'intervention (y compris les dépenses fiscales).
Elles profitent a la fois aux particuliers, aux entreprises et aux collectivités locales
{et elles représentent prés de 30 % du PIB). C’est sans doute le chantier prioritaire
des responsables qui seront élus au printemps 2012 :

o supprimer les aides ou niches fiscales ou sociales peu efficaces par rapport a
leur objet ;

o rendre plus justes certains dispositifs : exemple, le quotient familial qui
profite plus aux familles riches qu‘aux familles de classe moyenne, les familles
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pauvres, qui ne paient pas d'impdt sur le revenu, n‘en bénéficiant pas du
tout !

o lutter contre les fraudes et abus.

- La gestion optimale des moyens humains qui représentent {es 4/5 du colit de
fonctionnement des services publics.

11l — LA MODERNISATION DE LA FONCTION PUBLIQUE, CLEF DE LA PERENNITE DU SERVICE PUBLIC A
LA FRANGAISE

1. Rappel de la situation

- Les agents des collectivités publiques sont, en France, au nombre de 5.200.000 personnes.
En principe, le statut est la régle et le contrat est dérogatoire. En pratique, environ
4.200.000 sont sous un régime statutaire et 1.000.000 sont contractuels.

- Le débat régime statutaire/régime contractue! existe depuis plus d'un siécle.

Jusqua la seconde guerre mondiale, la droite a défendu le statut qui est
dissymétrigue et assure l'autorité de 'employeur et |a gauche, notamment la CGT, le
contrat et les conventions collectives.

Vichy met en place le premier statut général des fonctionnaires

A la Libération, un accord se fait entre la gauche et la droite sur la base d'un statut
général comportant des droits importants {notamment le droit syndical et de grave)

Depuis 20 ans, la droite et beaucoup d'élus locaux (de tous bords) souhaitent une
extension du champ du contrat.

On a donc en France, trois catégories de salaries :
= les agents pubtics sous statut : les fonctionnaires {(au sens strict)
= |es agents publics sous contrat
« lessalariés de droit privé qui relévent du code du travail

Ainsi les contractuels de l'administration ne hénéficient aujourd’hui ni de la protection du
statut ni de celle du code du travail.

2. Propaosition de réformes

Dans le livre blanc sur la fonction publique de 2008, j'ai propose au Gouvernement, les
grandes orientations suivantes :



1 ~ conserver, a titre principal, un régime statutaire mais profondément rénové et
simplifié ;

2 - mettre en place, & titre complémentaire et non plus dérogatoire, un régime
contractuel, afin de tenir compte de la réalité (1.000.000 de personnes, ¢a n'est plus
une dérogation) ; en outre, il existe plus de 80 dérogatians possibles et le nombre ne
cesse de croitre ; enfin, la croissance du secteur public, dans le domaine de la santé
par exemple, implique que le service public, pour survivre, puisse recruter des
contractuels.

Ces contractuels de I'administration devront bénéficier d’'une protection similaire a
celles des contractuels du secteur prive (le code du travail), avec les quelques
adaptations nécessaires au secteur public.

3 - Pour I« espace statutaire », j'ai proposé: un rapprochement des 3 fonctions
publiques (Etat, collectivités, hépitaux}. La simplification statutaire : 600 corps en
2008 (400 auvjourd’hui) en c¢réant une cinguantaine de cadres statutaires,
comparables en nombre aux cadres d'emploi dans la fonction publique territoriale.
Enfin, de créer un marché de 'emploi public {5.200.000 emplois) et une bourse de
'emploi public généralisée et systématique, oU seraient diffusés tous les avis de
vacances de poste.

4 - Pour les rémunérations, jai proposé une refonte compléte {actuellement,
3 000 décrets et arrétés fixent de fagon souvent incompréhensible et opaque, le
régime indemnitaire des agents publics. Jai proposé que chague agent pergoive une
rémunération comportant deux volets :

o unvglet lié au niveau de qualification de I'agent (son grade) : le traitement
dont les indices seraient harmonisés, sur la base de 4 échelles ;

= unvolet lié 3 la fonction et aux résultats individuels de I'agent,

3 - Lidée géncdrale de ces régles est de revenir, 13 aussi, comme pour le service public, aux
fondamentaux de notre fonction publique : la distinction du grade et de I'emplgi. Le grade est la
propriété de tout foncticnnaire : il Yacquiert & l'issue d’un recrutement effectué sur une base
objective et impartiale. En revanche, 'emploi reléve de I'administration. Elle affecte un agent, en

fonction des bescins {variables dans le temps et dans 'espace) du service public.
En résumé, le fonctionnaire est propriétaire de son grade et lecataire de son emploi.

Le strict respect de ces principes, inscrits en toutes lettres dans le statut de |a fonction publique de
1983, devrait suffire @ donner a notre fonction publique la mobilité nécessaire pour permettre la
modernisation de notre fonction publigue au service de nos concitoyens et d'améliorer Ia
productivité |a ol c’est possible, pour renforcer les secteurs gui le nécessitent.



4 - OU en est-on ?

5 - Les valeurs du service public : un lien pour un ensemble disparate et le socle républicain de la
fonction publique et du service public.

CONCLUSION

Une fonction publique professionnelle est essentielle au bon fonctionnement d'un Etat moderne. li
faut que ce dernier, notamment 4 un moment ol il évolue d'un Etat opérateur vers un Etat stratége et
régulateur, attire en son sein les experts dont il a besoin et les conserve un temps suffisant, ce qui est
impératif pour garder la mémoire des informations et des savoir-faire. En outre, l'existence d'une
haute fonction publique permet a I'Etat de disposer d'un vivier de personnes de haut niveau,
impartial, qui est essentiel pour assurer la fonction de régulation. On voit la difficulté quont les Etats-
Unis pour trouver des membres ou des présidents d’autorités de régulation qui soient indépendants
des intéréts privés. La France a la chance d'en disposer. Mais cette haute fonction publigue a la lourde
responsabilité de conduire les réformes nécessaires au maintien d'un service public maderne et de
gualite.




DOCUMENT n° 7

ANALYSE

L’externalisation des services publics : un moyen efficace
pour réduire les dépenses de fonctionnement ?

La question de fa réduction des dépenses publiques renvoie a lefficacité des modes de gestion
des services publics. Celte note se focalise sur fa structure et l'évolution des dépenses ds
fonctionnement de plusieurs pays dsveloppés, lssquelles reflétent une pluralité d’cptions ds
gestion des fonctions collectives. Il s'agit d’identifier I'efficacité des mécanismes d'sfustement en
termes de baisse absolue des dépenses. Cerlains pays ont diminué durablement leurs dépenses
en agissamt sur leur périmétre d'intervention publique (baisse de l'srnploi public el/ou des

| rémunérations). D'autres ont modifié sensiblement les modes de gestion des services publics en
recourant 4 ['externalisation. Dans ce cas, /la politique d'emplol public n'apparait pas comme un

instrument mécanique d’sjustement budgétaire.

Cette note s’intéresse aux évolutions des modes de gestion des services publics dans les pays
developpes sous i'angle des choix opérés par les décideurs publics concernant le niveau et |'affectation
des recettes budgétaires sur le moyen et long terme {1997-2007 et 1880-2007) pour assurer les fonctions
coliectives. Ces choix — « faire », « faire faire » ou « ne pas faire » — touchent au périmétre de la puissance
publique et aux instruments de politique publique,

L’Etat et les collectivités territoriales ont le choix entre produire directement les services publics par leurs
administrations ou faire appel au marché et au systéme de prix (redevances d'utilisation), avec la
possibilité d’'un lissage des dépenses publiques dans le temps et substitution entre grandes catégories
de dépenses (investissement/fonctionnement ; rémunérations/consommations intermédiaires/transferts
saciaux en nature). Dans ce dernier cas, soit I'administration ne produit plus et transfére totalement au
secteur privé le service ou I'entreprise publique par le biais des privatisations et des dénationalisations ;
soit elle produit indirecterment en externalisant ta fonction ou l'activité de service public selon différentes
modalites : sous-traitance, contrats de partenariat public-privé, transferts sociaux en nature (¢'est-a-dire,
prise en charge d’une prestation par le secteur privé remboursée par I'Etat’.

De nombreux pays ont engagé diverses réformes de I'Etat pour transformer leur organisation
administrative et pour diminuer leurs dépenses; la Revue des programmes en 1994 et en 2007 au
Canada, Next Steps en 1988 au Royaume-Uni, Grote efficiency Operatie en 1990 et Better Regulation en
2003-2006 aux Pays-Bas ou encore la Révision générale des politiques publiques en 2007 en France.
Les administrations publiques, qui cherchent a équilibrer leur budget, font notamment appel au marché
en transformant les modes de gestion des services publics.

Il existe une abondante littérature sur ces transformations mais trés peu quantifiée : quelles fonctions
collectives relévent en tout cu partie du secteur public, & guelle hauteur de financement et selon quelles
modalités de gestion ? Quel est I'impact de I'externalisation sur les dépenses de fonctionnement ?°

' C'est le cas des remboursements effectuss par la Sécurité sociale dans le domaine de la santé. Dans une acception large de I'Etat et
des collectivités territoriales comme « clients du privé », on peut considérer que les transferts sociaux en nature, ensembis de
dépenses gui ne reléve pas de politiques de redistribution, sont une forme d'extemalisation.

7 Cette note offre ces &léements de réponse chiffrés concernant un domaine encore peu exploré. Elie fait suite & une série de travaux
sur la réforme de I'Etat : L& Note de veilfe, n® 86, « Quelles évolutians de I'emploi public dans les pays développés ? », avril 2008
http:/fwww. strategie.gouv. Ir/IMG/pd i/ NoteVeilleO6. pd et Tableau de bord de lemploi  public,  juillet 2008,
hitpy/fwww strategie.gouy.fr/article, php3?id article=1017.
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| L'hétérogénéité des modes de gestion des services publics selon les pays

Pour apprécier les avantages et les inconvénients de I’'externatisation des services publics, il convient
d’abard d'examiner las choix budgétaires relatifs & leurs modes de gestion opérés par différents pays
dans le cas ol les services publics restent de la compétence au sens large de I'administration (elle
produit, délégue ou rembourse). Nous nous limitons & 'observation des modes de gestion des
services publics par I'analyse dynamique et statique des dépenses totales de fonctionnement,
¢c'est-a-dire directes et indirectes. Ces derniéres sont définies ici comme la somme des dépenses
de rémunérations, de consommations intermédialres’ et de transferts sociaux en nature, excluant
les dépenses d'investissement. Dans cette approche nous ne considérons pas la décentralisation
comme une modalité d’externalisation, mais nous en examinerons les répercussions sur I'externalisation.
Dans le méme esprit, nous n'assimilerons pas a de I'externalisation les redeploiements de crédits que ce
soit entre administrations centrales ou locales, ou sous forme de fonds de concours a des agences
publiques.

Encadré 1. Différentes modalités de gestion des services publics et hypothésas retenues

Ces différentes définitions tentent de préciser des notions qui dans la littérature restent relativernent floues et concernent
surtout les firmes,

L'externalisation

Lexternalisation de service public consiste & confler & une entreprise privée tout ou partie d'une actlvité qui,
jusgu’alors, était réalisée par 'administration. L'externalisation se fait par délégation de tout ou partie d'un service public au
secteur privé que ce soit par contrat de délégation ou par contrat de partenariat. Eile concerne aussi bien des
investissemeants (construction d'hdpitaux ou de prisons par exemple) que de !a gestion (nettoyage des locaux, gestion
d'installation, services de surveillance par exemple).

~ La sous-traitance d'un service publle es! fondée sur une iogigue de fourniture contre paisment d'un prix. En fonction de
seuils de dépenses, la sous-traitance recourt aux marchés publics qui sont régis par la loi relative a la maitrise ¢'ouvrage
public et par le code des marchés. C'est une opération par laquelle I'administration {donneur d'ordre) confie & une
entreprise privée le soin d'exécuter tout ou partle de produits ou travaux.

- Les contrats de partenariat au sens large {y compris les contrats assimilables comme les baux emphytéctiques
administratifs ou les autorisations d’occupation temporaire) sont fondés sur une logique de délegation de services a un
opérateur privé. C'ast un contrat par lequel une personne morale de drolt public confie & un particuller ou une soclété
I'exécution d'une activité de service public avec le cas échéant le versement par la collectivité publique de
subventions d'investissement et/ou de fonctionnement. La rémunérztion du délégataire psut &tre liéa au résultat de
exploitation de I'activité (c'est-a-dire de sa rémunération par 'usager), ce qui suppose gu'il assure une part du risque
d'exploitation. Le contrat de partenariat public privé (PPP) est la forme |a plus récente. C'est un marché public de longue
durée qui confie & un tiers le financement, la construction, I'entretien et la gestion d'un ouvrage public moyennant un loyer
versé par la collectivité publique. Ce contrat permet de financer par exemple la construction de batiments publics sans
alourdir le budget public puisque la dépense publigue est étalée dans le temps.

En général, les pays ont transieré au secteur privé des activités de gestion et de soutien. Quelques-uns ont étendu
I'externalisation & des domaines traditionnellement régaliens tels que le service public penitentiaire (Canada, Royaume-Uni
et Etats-Unig), la défense (pour partie, Royaume-UIni et Etats-Unis) ou les services de secours et de Iutte contre l'incendie
{Danemark), Les partenariats public-privé sont principalement utilisés pour les infrastructures telles que le réssau routier
{Portugal, Italle, Rayaurme-Uni), 'es lialsons ferroviaires & grande vitesse (Pays-Bas} ou la construction d'hdpitaux et
d'éccles (Reyaume-Uni). lls existent également pour |a gestion de certains services comme la restauration collective et
scolaire (France).

Les transferts soclaux en nature

Il s'agit de la prise en charge d'une prestation par des agents privés remboursée par I'Etat. Certains pays de 'OCDE
ont recours aux transferts sociaux en nature sous forme de chéques service utilisés principalement dans les secteurs de
I'éducation, de la santé et du logement. |l s'agit de laisser a i'usager le libre choix parmi des prestataires potentiels pour
hénéficier d'un sarvice bien identifié

La privatisation/dénationalisation

Il s'agit de céder au privé des actifs qui appartenaient jusgu’alors au secteur public. Faute de données en comparaison
intemationale. les phénomeénes de privatisation d'entreprises publigues ne seront pas traités dans cette note.

Chaque modéle national de gestion des services publics renvole & une structure de dépenses qui
reflote I'importance relative des dépenses de rémunération, des transferts sociaux en nature et des
consommatlons intermédiaires. La dynamique des colts de foncticnnement apporte, en comparaison
internationale et sur longue période, un éclairage sur les effets de I'externalisation en termes de
baisse absolue des dépenses publiques et sur les redéfinitions du périmatre d'intervention de I'Etat
et des collectivités termitoriales.

* Les consommations intermédiaires sont les biens et services achetés par les administrations et entierement consemmés au cours
d'un processus de production {définition INSEE). Sont également inclus les loyers versés par I'administration au secteur privé lors
de contrat de partenariat.
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Encadré 2, Avantages et Inconvénients de I'externalisation

L'appsel au marché dans la prestation de services publics (« faire faire » plutdt que «faire ») est souvent présenté
comme une source d’économie budgétaire et d'efficaclté (pertinence économique et politique) : recentrage sur un coeur
de métier, réponse A une insuffisance structurelle due notamment a une technicité croissante de certaines taches,
dirminution des colts fixes, réduction des délais, meilleure satisfaction des usagers, zllegement de [a contrainte budgétaire
en particulier par une économie sur les charges lides aux pensions de retraite, partage des responsabilités, souplesse,
subsidiarité, etc. L'appel au marché ne va pas toutefois sans difficultés : probléme du reclassement des agents souvent
spécialisés ou Agés, évaluation des colits complexe (absence de comptabilité analytique au sein de I"administration). Il
peut paradoxalement &tre un facteur de rigidité budgétaire {contrats de longue duree). Il n'est pas non plus exempt de
risques - défailance du prestataire, problémes de sécurité, dépendance voire perte de contréle ou da savoir-faire vis-3-vis
du prestataire extérieur. Le processus de nédgociation contractuslia revét alors une importance vitale pour optimiser
les intéréts de |'Etat & long terme, notamment pour envisager la répartition des risques dans les différents scénarlos
possibles. Les instruments d’externalisation concernent généralement la propriété, la gestion des actifs, le recours a
I'emploi privé, la participation du financement privé ; lorsqu'etle touche a des fonctions traditionnellement régaliennes,
I'externalisation peut poser la guestion du « gouvemement indirect » [mise en cause de la souveraineté de I'Etat,
diminution de la capacité stratégique de I'administration, perte d'autoncmie du service public, externalisation non
maitrisés, dégradatian de fa qualité).

Ces vingt derniéres années, de nombreux pays ont tenté de consolider leurs finances publiques en
mettant I'accent sur la réduction de leurs dépenses directes et indirectes de fonctionnement. Les
restrictions ont été d’une duree et d’'une ampleur différentes selon les pays : moins 3,4 points de PIB sur
15 ans pour la Suéde contre moins 0,2 point sur 5 ans pour la France par exemple.

Evolutlon des dépenses directes et indirectes
de fonctlonnement (en % du PIB)

i

Evolution des dépenses directes et indirectes de
fonctlonnement pendant et aprés les périodes
de restriction (en points de PIB}
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Les résultats & long terme de ces ajustements sont inégaux. Outre la Suéde, le Canada et I'Autriche ont
opéré sur longue période des corrections significatives et durables de leurs dépenses, de I'ordre de 3
points de PIB et, & un moindre degré, I'lMande. Des retours en arriére, consecutifs & une réallocation des
dépenses, sont intervenus au Royaume-Uni, aux Pays-Bas et en Belgigue.

Tableau 1 : Evolution des dépenses de fonctionnement pendant et aprés les périodes da restriction des dépensaes

PMériodes de
bitisse des Evolution Evolution . s Evelubon Evoiulion .
. ) Evolution Pénodes Evolution
dépenses de consommation | transfert en ] consommation | transfert en Pgh
| Lo masse satanake sulvanies .. innsss sntariale
fonctionnement nrermediaire nature ntertnediaire nature
en % PIB
liresn 2001-2008 112 0.00 0.44
Helgique 195%-1943 1.04 0.50 -0,49 1 2000 .36 1.35 0.60
e [ERELTR] = | 1] ol
Frara-Uaoy 198E. | 995 -1.08 1] 1,76 199R-2008 1,29 (] 0,04
[Espagne 15932007 b0l | o3 079 20032008 0.7 018 R
ltalic 9931998 -0,24 -1,09 0,58 1958-2008 044 0.79 -).24
Royaurme-Um 198R-1998 1.28 0.00 [k | DG E-J0S 2.86 .00 0,74
Lle=agne 19913 1% 0.4 -0.19 1,73
Paps-Bas 19531533 0.564 0,86 -2,02 1998-200% 066 1,89 0,72
Irlanils 19032003 0,50 11,84 -2.43 2003-2008 -0.01 0,14 1,08
|Finlacese 1993-2003 (.07 | 0,30 -2.63 J00A-2008 0,84 0,42 (L4
Aiche 1995200k 120 0,98 276
Budde 1993-2008 164 .64 2,92
Canada 1993-2008 0,20 0 -3.72 =

Sources : OCDE, calculs CAS

La baisse des effectifs apparait en premiére analyse comme un préalable & une redéfinition des
modes de gestion et non l'inverse. Dans un premier temps, le recours & la sous-traitance n'a pas
accompagné les baisses de masse salariale. En revanche, les phénomeénes d'externalisation augmentent
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aprés les periodes de restriction des dépenses de fonctionnement. Les fonctions abandennées semblent
dtre ensuite réactivées avec d'autres modes de gestion (sous-traitance et/ou transferts en nature} pour
certains pays {Etats-Unis, Royaume-Uni et ltalie par exemple).

Si I'on observe en moyenne une montée des dépenses indirectes de fonctionnement, I'hétérogénéité
des modes de gestion demeure marquée entre pays et fonctions. En 2007, la comparaisen du poids des
différentes dépenses de fonctionhement en niveau (c'est-a-dire en % du PIB} et en structure (en % de
I'ensemble de ces dépenses) donne une indication sur la diversité des modes de gestion des services publics.

Niveau et structure des dépenses publiques directes et indlrectes de fonctionnement en 2007

En % du PIB En % ce I'ensemble
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L'importance du poste rémunérations pour certains pays laisse supposer une forte production directe de
services pubiics qui doit cependant &tre relativisée par son poids dans la richesse nationale. C'est le cas
notamment de la Gréce et de |'Espagne. Par ailleurs, I'importance du poste consommations
intermédiaires indique un large recours A la sous-traltance et & I'externalisation : Royaume-Uni,
Etats-Unis, Canada et Sudde ; & noter I'absence de transferts sociaux en nature pour les trois premiers
pays. En revanche, on constate une part non négligeable de dépenses de transferts soclaux en nature
pour d'autres pays (Allemagne, Belgigue et Pays-Bas) et donc un recours impertant a ce que I'on peut
assimilter & des « quasi délégations » de services publics confiées & des agents privés. La France
équilibre & peu prés production directe (rémunérations) et production indirecte (transferts en nature
et consommations intermédiaires) de services publics.

Encadré 3. Les difficultés de repérage statistique et les précautions d'interprétation et de comparaison

Compte tenu de 'hétérogénéité des données, de leur «recouvrerment » imparfait par rapport au champ réel de
I'externalisation, de !impossibilité de passer de la classification de la comptabilité nationale & celle des chapitres
budgétaires dans certains cas, nous ne pourrons mesurer |'externalisation qu'approximativernent.

- Pour les phénoménes d'externalisation au sens élargi (c’est-a-dire scus-lraitance et partenariats public-prnvé (PPP) inclus
mais hors privatisations des entreprises publiques), nous disposcns de données statistiques tirées de la comptabilité
nationale. Celles-ci recouvrent des champs plus vastes gque l'externalisation définie ci-dessus. Une partie des
externalisations est comptabilisée en dépenses de fonctionnement (consommations intermédiaires : subventions, loyers,
dépense mulitaire en capital), une autre en dépenses d'investissement (infrastructures). I est donc trés difficile de mesurer
les dépenses neties d'externalisation de I'administration & partir des comptabilités nationales.

- L'Office statistique des communautés européennes fournit des données sur les marchés publics parus au Journal Officiel
en pourcentage du PIB et en pourcentage de I'ensemble des marchés. ki e champ est dong restreint, Notons qu'il faut,
dans ce cas, tenir compte de la diversité des pratiques nationales malgre les directives européennes relatives aux marchés
publics,

- D'autres données ponctuelles existent selon les pays. En France, les enquétes auprés des entreprises donnent le monlant
des ventes aux administrations. Les programmes sectorels dans la LOLF fournissent également un certain nombre
d'indications sur l'externalisation.

L'idée n'est pas tant d'avoir une mesure exacte des phénoménes d'externalisation que de construire un faisceau d'indices
| pour apprécier le plus ou moins grand degré d'externalisation selon les pays. Cette note compare le phénoméne
d'externalisation par le polds des consommations Intermédiaires dans les dépenses totales de fonctlonnement et dans
les marchés publics parus au Journzi Officiel. En revanche, le poste investissement de la comptabilité naticnale est bien trop
vaste pour en déduire un niveau d'externalisation a4 un temps t, puisqu'il regroupe les investissements proprement dits de
I'administration et les subventions d'investissement versees au privé dans le cadre de contrat de partenariat par exemple.

Hl s'agit également de garder & 'esprit que le recours a I'externalisation et aux PPF est une maniére de transférer la charge
non seulement d'investissement et d'endetterment au secteur privé mais aussi celle des risques et de reporter sur le lorng
terme la charge du remboursement. La mesure de I'efficacilé de I'externalisation {par rapport 4 un ou plusieurs indicateurs
de missions d'intérét général, de performance, etc) est délicate. Les bilans officiels sur I'mpact financier des opératicns
d'externalisation sont quas: inexistants

M




Centre d'analyse stratégique La note de veille
n° 148 — Juillet 2009

[ SN— Une typologie des pays selon leurs modes de gestion des services publics

Quatre groupes de pays se distinguent : Typologle des pays selon leurs modes de gestion
A. les pays qui modérent I'emploi public et les HestsnvicasIpuRlicaIsnt2007
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fonctionnement élevées ; la France appartient
a ce sous-groupe;

D. les pays peu interventionnistes (faible niveau
de deépenses de fonctionnement) qui
privilégient cependant la gestion directe
(Canada et Etats-Unis notamment).

Le groupe A, caractérisé par une faible part des rémunérations dans I'ensemble des dépenses directes et
indirectes de fonctionnement associée & de faibles dépenses totales de fonctionnement en pourcentage
du PIB, est constitué des pays a faible production de services publics effectuée par I'administration. Le
Japon est le plus représentatif : le secteur des administrations publiques y est trés restreint avec une
incidence directe sur le niveau de I'emploi public. Ce niveau peu élevé correspond a un chaix de société
d’aprés-querre fimitant ls recours & des agents de I'Etat. En revanche, le secteur public japonais
intervient sous d'autres formes telles que des garanties de préts aux PME.

Le groupe B, pour lequel la faiblesse des dépenses salariales et de I'emploi public est compensée par
Mimportance des autres dépenses de fonctionnement, s’explique par des évolutions de modes de
gestion des services publics différentes :

- Les Pays-Bas ont augmenté

Evolution de la part des dépenses salariales dans les dépenses directes fortement les transferts sociaux en
et indirectes de fonctlonnemant (1980-2008) nature (plus de 3 points de PIB entre

T3 p—— T ——— 3 1990 et 2007) tout en maintenant les
g 3 — AR —

dépenses de rémunération; les
salaires du secteur public néerlandais
ont &té comprimés durant les années
1980 et gelés en 1994. En 1996, une
partie du systeme public de santé et le
regime d’assurance-maladie ont été
transférés au secteur privé.

- Le Royaume-Uni, qui a fortement
réduit le poids de I'emploi public, a
accru celui des consommations
intermédiaires {de prés de 4 points de
PIE entre 1890 et 2007}, en recourant
a I'externalisation d'activiteés
précédemrnent réalisees par les
administrations publiques. 1l est 'un
des premiers pays a avoir ouvert a la
concurrence tes services publics.

L'une des réformes les plus importantes a porté sur ie systéme national de santé (NHS). D'un systéme de
soins intégré et soumis & un contréle hierarchique centralisé, le Royaume-Uni est passé & un modéle de
quasi marché concurrentiel. Celui-ci impligue des relations contractuelles entre acheteurs (autorités
sanitaires de district ot cabinets de généralistes”) et producteurs de soins (hdpitaux et fondations
hospitalieres). L'obligation de faire appel & la concurrence au sein du NHS et des collectivités locales s'est
concrétisée au début de la réforme par une économie estimée par 'OCDE a 250 millions de livres par an.

1880
1982
1984
1986
1988
14990
1992
1994
1996
1998
2000
2002
2004
2006
2008

Sources - OCDE, calculs CAS

‘ Les médecins généraiistes se voient confier un budget ; ils passent des contrats avec les hépitaux afin d'acheter des services de
santé pour le compte de leurs patients,
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Le groupe C, caractérisé par une forte propartion d'agents publics et une forte intervention financiére de
i'Etat, renvoie a un modéle du secteur public reposant sur le princlpe de gratuité ou de faibles coiits
des services sociaux de base. Ce principe limite souvent la concurrence avec le secteur prive,
notamment dans les grands postes de dépense tels que I'éducation, les structures d'accueil pour ies
enfants, la prise en charge des personnes dgées et la santé. Le Danemark et la Suede sont les pays les
plus représentatifs de ce modéle.

Dans le groupe D, la Gréce, qui avait pourtant engagé des réformes de I'administration et du secteur
public depuis 1990 pour diminuer de 10 % I'emploi public, continue a augmenter le poids des
rémunédrations dans les dépenses de fonctionnement.

Encadré 3 : 'externallsation des investissements publlc-s

Les dépenses d’'investissement de marchés publles parus au Journal Officiel, recensées et publiées par Eurostat,
fournissent deux indicateurs en pourcentage du PIB et en pourcentage des dépenses totales des marchés publics™

Evolution de la valeur des marchés publics publiés au JO  £volution de la valeur des marchéa publics publiés au .JO
en % du PIB entre 1996 et 2006 en % du total des marchés publics entre 1996 et 2006
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Sources : Eurostal, calculs CAS

Ces marchés publics représentsnt souvent de gros investissements (infrastructures par exemple) avec des cofinancements

européens gui expliquent en grande partie la position de |'lrlande, de I'Espagne et de la Gréce. Ainsi le fonds de cohésion

européen gui inclut les projets dans le domaine des transports a alloué, sur la période 2000-2006, 12 milliards d’euros a
| I'Espagne. 3.4 milliards d'euros & la Gréce et 0.5 milliard d'euros & I'lrlande.

... L'externalisation pour quelles fonctions ?

Le poids des consommations intermédiaires dans le PIB est trés différencié, avec des écarts allantde 1 &
4 (3 % au Japon contre 12 % au Royaume-Uni).

Tableau 2 ; Polds des consommations ntermédialres par fonction en 2007 en % du PIB
Total | Services | . Ordre et| Affaires Protection de i F . . !ﬂ"rcn:ection-1
. L Defense| . | . | . | Logement | Sante | Loisirs | Enseignement )
fonctions| eénéraux sécurité [ économiques | l'environnement | sociale
1
Japon 3,30 0,58 0,40 0,18 0,5 0,46 0,07 0,20 | 0,05 0,62 0,23
Belgique 3.5 0,88 0,19 0,21 0,69 0,17 0,05 0,15 | 0,26 0,63 0,28
Allemagne 4,20 0,68 0.43 0,41 0,59 0,33 0,13 0,08 | 0,23 0,70 0,62
Autriche 4,26 0,84 0,32 0,29 0,85 g,16 0,08 |0,30] 0,24 0,79 0,38
France 5,05 Q,62 0,65 0,22 0,48 0,17 0,37 0,84 0,33 0,62 0,53
Espagne 5,14 0,68 0,16 0,30 0,52 0,51 0,28 1,21 0,56 0,39 0,32
Gréce 5,14 1,79 1,09 0,15 0,10 0,06 0,12 1,21 | 0,08 0,26 0,28
italie 5,19 1,04 0,36 0,27 0,41 0,41 0,16 1,58 | 0,25 0,44 0,28
Irlande 5,24 0,68 0,08 0,31 0,71 0,23 0,16 2,13 | 0,19 0,61 0,14
Pays-Bas 7,24 1,63 0,52 0.57 1,18 0,50 0,23 0,13 | 0,56 1,06 0,86
Etats-Unis 8,50 0,93 2,50 0,60 1,45 0,13 0,98 | 0,13 1,40 0,41
Danemark 8,89 0,66 2,81 0,1 0,90 0,19 0,02 2,19 | 0,46 1,63 1,71
Finlande 8,98 1,79 0,82 0,34 1,24 0.13 0,13 1,98 | 0,28 1,26 1,02
Suéde 9,38 1,93 0,88 0,33 1,62 0,20 0,29 1.53 | 0,34 1,39 0,86
Rovaume-Unil 12,16 0,28 1,42 0,94 1,01 0,60 0,47 3,63 0,56 1,42 1,84

¥ Selon Eurastat, la notion de dépenses totales de marchés publics est la somme des marchés de services publics et des données
du systéme comptabla européen (programme de transmission ESA95) des rubriques « consommation intermédiaire, formation
brute de capital fixe, lransferls sociaux en nature liés aux dépenses sur des produits fournis aux menages via des producteurs
marchands a payer das APU» (par exemple compensatlon tarifaire}, L'hypothése de travail retenue par Eurostat semble étre les
= potentialités de marchés publics » et donc le degré de concurrence auguel les services publics sont exposés
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Sources | QCDE, calculs CAS

Le Japon apparait comme le pays de I"OCDE qui sous-traite le moins son offre de services publics. Les
restrictions & I'entrée sur les marchés publics y restent fortes. D’une maniere générale, ce sont les pays
anglo-saxons et nordiques qui recourent le plus & des fournisseurs exterieurs pour produire des services
publics. La France fait partie des pays dont I'administration achéte le moins de biens et de services
a des fournisseurs axtérieurs. Sa part des consommations intermédiaires dans le PIB a méme régressé
de prés d'un point ces dix dernisres années.

Quatre fonctions se détachent par des recours importants a4 des prestations privées. |l s'agit des
services généraux, de I'enseignement, de |a santé et des affaires économiques (transports inclus).

Dans les principaux pays de I'OCDE observés ici, les dépenses d'extemnalisation, approchées par le
montant des consommations Intermédiaires, ont, en moyenne, augmenté d’'un peu plus de 2 points
dans les dépenses de fonctionnement sur la période 1997-2007 (tableau 3). Ce mouvement géneral
recouvre néanmoins de fortes disparités. Le poids relatif des consommations intermédiaires a diminué
dans 6 pays sur 15. En Gréce, par exemple, la diminution du peids des consommations intermeédiaires
dans I'ensemble des dépenses de fonctionnement est a imputer a la croissance de la masse salariale en
2000, consécutive aux recrutements d’enseignants, de perscnnel de santé et de sécurité et a la
progression des heures supplémentaires allouées aux médecins publics de santsé.

A linverse, pour d’autres pays, la hausse du poids des consommations intermédiaires dans
I'ensemble des dépenses de fonctionnement est plutdt le résultat d’une restriction des masses
salariales : modification du systéme de rémunération des médecins en Allemagne, gel périodique des
salaires et du recrutement en ltalie par exemple. En Irlande, la forte baisse du poids des consommations
intermédiaires ne doit pas étre interprétée comme un moindre recours & I'externalisation des services
publics de santé. En effet, une revalorisation conséquente des salaires dans ce secteur a été opérée a la
fin des années 1980 pour pallier la pénurie de perscnnel public de santé.

Tableau 2 : Evolution des consommations Intermédlaires en % des dépansas de fonctionnement
(hors transferts en nature) par fonction entre 1987 et 2007

Total Total |
Senvices | Qrdre gl Alfaires Protection da - Frotect lan
r-:-n;’.::!u ns fon{czti)uns o s Défense wufltr dcanomigues _.|__Mrm1"ﬂri‘r_r Logement | Sante | Lalsirs | Ersetgrerment -..ur.l.:l.u.-
Grace A -6 i} -30 i 3 1 14 i b 2 s
France ] i -3 - | . | ry 7 ri & T 1
Irlande 1 g v Z 1] i T 4 12 12 4 b
SLBce 1 a | 1 -4 2 @ 12 v] 4 4 ] -1 +1
Autiiche % | 1 1 & 1 5 a 11 | 3 1 -1
Japon 1 1 2 i 1 ] [ ] 12 i | 1 0
Belgique 1 1 1 -5 1 1 -B 20 r 10 i -2
Itaie 1 1 -1 2 1 1 1 10 0 a 4
Finlanda ] 3 4 1 1 i | 7 9 ] B 0 1
Danemark 4 4 ] 11 ¥ 1 | +3 3 9 5 -1 &
Pays-Bas o 4 7 4 i 5 | 3 4 A6 i i 18
Etats-Unk 5 5 ] & ] 1 | ] 4 5 3 7
Espagne Ll 5 4 4 4 11 10 5 b i 1
allamagne 1 3] -4 T i 7 4 14 in 13 & 10
Royaume-Lni [ 7 12 4 B 4 A 1 H 5 & 1
11} degmnveery g famcrionnemians v.c. transferts an nature ; (2) dépenses de fonctionnement hors transferts en natre

Sources - OCDE, calculs CAS

Les fonctions qui ont le plus accru leur recours a l'externalisation sont le logement et les
dquipements collectifs, la santé, |es loisirs, les affaires économiques et les servicas généraux.

Des mesures structurelles dans le domalne de la santé st de I'action sociale ont en particulier
entrainé une hausse du recours au secteur privé pour la fourniture de prestations de soins (gestion et
financement) dans certains pays :
le renforcement des incitations liges au jeu de la concurrence avec la création d'un guasi marché
interne par la réforme du « NHS » au Royaurme-Uni (les autorités sanitaires de district doivent passer
des contrats avec différents prestataires), la modification du statut légal de certains hdpitaux publics
en Espagne (transformation en « fondations publiques de santé » avec une plus grande autonomie
administrative) ;
introduction d'un nouveau systéme de dotation en Finlande (établissement de budgets
prédéterminés en remplacement du remboursement automatique des colts des hdpitaux et des
centres de santé) ;

Py



Ceritre d'analyse stratégique La note de veille
n°® 148 - Juillet 2009

la possibilité du libre choix entre les services publics et des prestataires privés (alternative offerte au
niveau local pour les prestations aux persannes dgées par exemple).

Les mouvements de décentralisation de services publics ont enfin été généralement accompagnés
d’une croissance de l'externalisation. Ce constat est particuliarement marqué pour le Royaume-Uni, la
Finlande et I'Espagne. En Finlande, depuis 1993, les municipalités peuvent s'adresser a des producteurs
privés pour la fourniture de tous les services que la loi leur impose (santé, éducation, protection sociale).
La France se distingue avec une diminution de la part des consommations intermédiaires dans les
dépenses totales de fonctionnement associée & une decentralisation de services publics sur la période
1997-2007. Contrairement a I'Autriche, la forte recentralisation en Irlande ne s'est pas accompagnée
d’'une diminution de I'externalisation.
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La comparaison des évolutions de I'externalisation par niveau d'administration est difficilement
interprétable compte tenu de la diversité das répartitions de compétences. Ainsi en Finlande, les
compétences en matiére de santé, éducation et protection sociale (postes importants de dépense
publique} sont attribuées aux municipalités et la forte progression de I'externalisation dans ces fonctions
entraine, de fait, une hausse des consommations intermédiaires plus importante au niveau local qu'au
niveau central. En Suéde, ol les gros postes de dépense publique relévent de la compétence centrale,
on obtient |'effet inverse.

R

Les déséquilibres budgétaires ont entrainé un travail d’'assainissement des finances publiques dans de
nombreux pays. L'analyse historique ou comparative des ajustements budgétaires réussis montre que ta
restauration d'un équilibre budgétaire durable passe avant tout par une contraction des dépenses
publiques (fonctionnement et/ou transferts), et non par une augmentation des recettes®. L’approche large
proposée ici des dépenses de fonctionnement (directes et indirectes) permet de gommer certains effets
d'optique trompeurs liés a I'externalisation, et de ne pas confondre une baisse des dépenses avec un
changement de nature ou de structure des dépenses. Une analyse de longue période permet de resituer
I'externalisation par rapport aux mesures de restriction budgétaire, pour certains pays, comme un
phénoméne de rééquilibrage décalé dans le temps et hon comme un moyen mécanique de réduction des
dépenses de fonctionnement. Les pays qui ont véritablement contracté leurs dépenses de
fonctionnement en niveau l'ont fait par une baisse de la masse salariale accompagnés, en général, d'une
réduction de moindre ampleur des autres postes. Un rééquilibrage de certaines fonctions a été
nécessaire dans un second temps, scuvent par recours a l'externalisation, se traduisant par une
augmentation des dépenses de consommations intermédiaires et/ou de transferts en nature. L'analyse
comparée des différents modes de gestion du point de vue de |la maitrise des dépenses & moyen terme
et de la qualité des prestations demeure parcellaire et souvent peu concluante. Elle mériterait une
analyse ultérieure plus poussés,

> Syivie Bénard et Annick Guilloux,
Département Affaires Economiques et Financiéres

¢ Cf. La Nots de veifia, n° 112, «Aprés la crise, quel retour a I'équilibre des finances publiques 7 », octobra 2008 :
fwww. strategie.gouv. fr/IM f/MNoteVeilied 12.pdf.



DOCUMENT n° 8

REDONMER SENS ET EFFICACITE A LA DEPEMSE PUBLIQUE
15 PROPOSITIONS POUR 60 MILLIARDS D'ECONOMIES

iif engager une revue des missions : ambition initiale de la RGPF,
la revue des missions de I'Etat en vue de décider leur poursuite,
leur abandon ou leur externalisation au secteur privés® n'a pas
gte menee a bien.

Peu de missions ont été supprimées, ce gui rejoint une gifficulté
que la plupart des pays connaissent : les abandons de missions
demeurent trés rares, ce sont souvent des externalisations qui
demandent & 8tre bien organisées pour &tre source d'éconamies.
Sur |la péripde de la RGPP, de nouvelles missions sont mémes
apparues® . Cette difficulté refléte 'absence de réflexions appro-
fondies en France sur la place de I'Etat, autant que linflation
Iégislative et le mangue d'entrain des responsables politiques en
général, pour cet aspect des réformes ;

iii/ augmenter fa durée travaillée des agents publics : un allongement
de la durée |égale du travail des fenctionnaires®? de 2 b 30 par
semaine (ou 30 min par jour) sans contrepartie salariale, apparait
inévitabie si 'on souhaite poursuivre la baisse du nombre d'agents
4 court terme. Cet allongement peut prendre des formes trés

®0 On n'abandonne pas, dans ce cas, une missian de service public. UOCDE rappelle
toutefois que ces externalisations ne doivent &tre mises en ceuvre que si les colts de
production du secteur privé sont plus faibles. Pour das exemples contrairas : France
une perspective internationale sur la RGPA OCDE, 2012,

51 LIGF cite en exemple six nouvelles missions altribudes au ministére du Travail, 17 au
ministére de I'lntérieur, 12 au ministére du Développement durable, etc. Siian de /a
RGPP el conditions de réussite d'vne nouvelle politique de réforme de V'Etat, IGA,
IGF. [GAS, septermbre 2012

%2 | gs concepteurs des 35 heures visaient un objectif d'augmentation du nombre de
recrutements par un partage du travail. Le raisonnement ne trouvant que difficilement
4 s'appliquer dans la fonction pubfique. le gouvermement avait hésité a le mettre en
place et ne I'a fait qu'au titre d’'une « dquité = de traitement qui 5'est traduite par une
moindre productivité du secteur public et une désorgamisation sans précédent des
services, ngtamment 3 I'hdpital public

diverses selon ta nature des administrations, et aura des conge-
quences multiples, par ailleurs difficiles & chiffrer selon que les
agents sont soumis ou non a une durée effective de 35 heures,
selon qu'ils réatisent ou non des heures supplémentaires, etc. Il
reste que cet accroissement théorique de 7,1 % des heures
travaillées permettra de dégager rapidement des marges de
manceuvre budgétaires dont |a France a impérativement besoin
(375 000 Equivalents Temps Plein)

Cette augmentation devrait 5'accompagner de mesures permettant
de limiter tout & la fais I'absentéisme (6,7 % en 2010 dans la
FPE hors congeés, soit environ un point de plus que dans le secteur
prive) et son codt. Une baisse d'un point de ce taux représenterait
une économie de l'ordre de 50 Q0Q ETP. Un allongement d'un
jour du délai de carence en cas d’arrét maladie, rapprochani le
régime de la fonction publique de celui du privé®?, rapporterait
ainsi 100 M€ tout en ayant un impact positif sur |2 présence des
agents™,

° Dans le secteur prive, le délai de carence le plus fréquent est de trois jours, mais dans
12 plupart des cas, les complémentaires d'entreprise remboursent ay saland tout ou
parlie du révenu manguant

& Lintroduction d'un jour de carence depuis le 1* janvier 2012 permet des économies
significalives Dans le secteur hospitalier public, elfes devraient représenter, en znnée
pleine, 60 a 75 M€ selon la Fédération des hdpitaux de France A cette moindre
dépense s'zjoute une dconomie sur les dépenses d'intérim significatives pour certains
établissements et une simplification de I'organisation du travail pour les équipes.
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Proposition 5 : Engager une réduction des dépenses de
personnel dans les trois fonctions publiques

* en recherchant des gains de productivité dans I'ensemble des
administrations (extension de la RGPP) ;

* en engageant une revue des missions pour se désengager des
moins nécessaires ;

s en augmentant |a durée travaillée de tous les agents publics de
2 h 30 par semaine ;

* en allongeant jusqu'a deux jours le délai de carence des fonc-
tionnaires en cas d'arrét maladie.

Cet effort demandé aux agents est évidemment trés significatif, et
I'accroissement de leur temps de travail devrait s'accompagner d'un
assouplissement du temgs de travail dans te secteur privé. Le temps
ol I'on pouvait & la fois sauscrire aux constats alarmistes et ne pas
en tirer de conclusions est révolu. Notre situation budgétaire appelie
I'application de mesures énergiques. Cette contribution de la Fonctiorn
publique a l'effort de rétablissement des finances publiques est 4 |a
mesure du réle que jouent I'Etat et I'ensemble des fonctionnaires
dans notre vie économique et sociale. Il doit aussi &tre compris
comme une contrepartie & la farme de garantie de ['emploi dont
bénéficient les agents publics, dont la valeur est particuliérement
manifeste en période de crise. |} doit aussi étre mis en perspective
avec les mesures décidées allleurs en Europe.

Miztares dn maitrize dn B s e st pubigue
P'_""' mizes &n mnvre an Europe

Aemszgra * Réduction des effectifs engagée deauis 1993 : 320 000 postes supprimés
entre 2000 et 2010, 10 000 suppressions suppiémentaires prévues sur ta
périade 2011-2014 (sait — 10 % au total) Cette réduction intervient alors
que I'Allemagne a déja considérablement réduil le nombre de 5€5 agents
publics, passé de 6.7 milliens en 1991 4 4.5 milliges en 2008, correspon-
dant désormais 4 un taux ¢ administration de 55 emplois puhlics pour 1000
habitants contre 88 en France

« (el des salaires (harsse en teemes réels) sur 12 pénode 2005-2008,

Rayauma-Uni « Fartes réduction des effectils en 20L0/2011 (heenciement de coniractuels,
gel total des embauches sauf dans les secteurs prioritairss) entrainant la
suppression de 300 000 emplois publics aprés une premiéra vague de
100 000 suppressions en 2006/2008 Cible de 700 000 suppressions de
pastes au total sur la périade 2011-2017 (sod — 12 %)

o (el des tramemerits supdneurs 4 25 kE suf la période 2012-2013 et retonte
das dispositifs indemnitaires

Nafie o Cibie de 280 000 suppressions de postes sur la péroge 2008.2014 (non
remplacement de 80 %, des départs 4 la reiraite, sait une baissa de 8 %
des effectifs visée au totl)

» Gel des tratemerts des 2/3 des foncbionnaires sur Ja période 2011-2014
batsse du aitement comprisa entre 5 et 13 % paur les salaifes supéneurs
390 KE

« DEsindanation des pensidns les ples élevdes sur[a périodz 7012-2013

Ezpaghe = Non remplacemant compris éntea 70 5 2t 100 % depuis 2010

= Baisse comyrise enire 5 et |5 % des traitements et supprassion d'un jour de
congé pour |'ensemole des agents.

» Désinderation da I'ensemble des pensions

Irlande « Gible e 37 000 supprassions de postes envirgn sur Iz périnde 2008-2013
(sot 12 %)

+ Baissa du traitament comprise entre 5 el 15 % pour 'ensembie des agents,

= Barssa dos retrates supérieures 3 12 K€ comprise antre 6 8t 12 %




2.2.4, Etendre les efforts et la mesure de la performance aux
collectivités locales

Les collectivités qui ont contribué de fagon importante au gonfle-
ment de la dépense publique et des prélévements obligatoires, ont
de vastes gains d'efficience a réaliser sur leurs dépenses de fone-
tionnement et sur leur masse salariale. Les ateliers organisés dans
le cadre des Etats généraux de la démocratie territoriale d'octobre
2012, qui n'éveoquent la dépense locale que sous I'angle de la
« garantie des moyens et de I'efficacitd de la démocratie lerritoriale »,
témoignent a quel point la conscience des efforts & réaliser est peu
répandue.

*® Les éconamies pouvant correspondre 3 cet effort sont déjd intégrées aux efforts des
paragraghes précédents sur les dépenses de fonctionnement et de personnel ; elles ne
7 @onr pas comptées deux fais.

L'Etat devra dés lors utiliser les leviers qui sont & sa disposition pour
s'assurer que les collectivités s'engagent dans une démarche de per-
formance. Les dotations qu'il leur verse représentent en effet la moitié
de leurs ressources totales. La moitié de ces dotations, soit 50 Md€,
est depuis 2011 gelée en valeur, et le gouvernement prévoit un dur-
cissement de cette contrainte par une réduction cumulée de ces dotations
de 2,25 Md€ entre 2013 et 2015. Cette diminution des concours de
I'Etat qdi va dans le bon sens, n'est toutefois pas suffisante

« en premier lieu, rien n'interdit aux collectivités d’avoir recours a de
nouvelles hausses d'impdts, que le contribuable ne saura pas attri-
buer & tel ou tel niveau de collectivité, compte tenu du caractére
ilisible de la fiscalité locale ;

» surtout, la contrainte pourra aisément étre absorbée par une
réduction des investissements locaux plutdt que par un effort de
productivité®” ;

+ anfin, 1a contrainte globale ne distingue pas les collectivités selon
leur situation. Elle pése, par exemple, plus lourdement sur les
départernents que sur les communes et intercommunalités alors
que ce sont ces derniéres qui ont le plus recruté au cours des
dernigres années.

Ainsi, I'Etat doit trouver les moyens de faire peser une contrainte
plus fine et différenciée, pour engager les collectivités sur le chemin
de la recherche de performance, sans porter une atteinte excessive
3 leur libre administration

Ce principe de libre administration inscrit dans la Constitution,
implique que les collectivités peuvent dispeser librement de leurs

7 |es collectivités évoquent souvent ce risque, sans Insister sur I'ampleur ou l'utililé des
inveshssements sacrfiés




ressources (et proscrit par exemple un plafonnement de 'ensemble
des dépenses d'une collectivité ou une baisse trop drastigue des
dotations). Mais la Constitution prévoit qu'il s'applique dans les
limites impcsées par la loi, de serte gu'il ne crée pas de droits
acquis sur les concours de I'Etat, Aussi rien n'empéche {i) d'une
part, de limiter I'autonomie fiscale des collectivités®®, et {ii) d'autre
part, de lier I'attribution des dotations de I'Etat & des indicateurs
de banne gestion, 4 condition cependant de prendre en compte la
diversité et la spécificité des lerritoires.

Alnsi, sans qu'il soit {en premiére analyse) nécessaire de réviser la

Constitution, on pourrait compléter |a contrainte globale gui pése sur

les dotations de I'Etat, par une réferme d'ampleur des critéres d'attri-

bution de ces dotations pour donner une place prépondérante aux
critéres de bonne gestion et de maitrise de la dépense, par exemple :

« une regle de non-rempiacement des départs a la retraite ;

* pour certainsg services (voirie, logement, communicaticn, enleé-
vement des ordures ménagéres, elc.), des critéres de gestion
comparés a des benchmarks de gestion rigaurause, ramenés au
nombre d'habitants®s.

% | principe d'autonomie financiére des collectivités territorrales ninterdit pas (contrai-
rement & une idée rague) une telle limitation Issu de la nouvells rédaction de I'anticle
72 de la Constitution (révision de 2003} et de Iz loi arganique de juillet 2004, il
impligque que les recettes fiscales et autres ressoarces propras des collectivités repre-
sentent. pour chaque catégone de coltectivités, une part déterminante de I'ensemble
de leurs ressources, | wimplique pas en revanche, gue les collectivités puissent farre
avofuer sans limite e produit de ces receftes liscales. Au contraire, |2 Constilution
prévait que la loi neut autoriser les collechvités, dans certaines limites, & fixer 'assiette
et |z taux de certaines d'entre glles

5 0On pourrait trouver un tel disocsilif excessiverment complexe. Toutefois, fes modalités
de fixation des dotations actuellement en vigueur sont d&jd d’'une complexite redoutable
al pourraient étre largement simplifiées & cette occasian

Proposition 8 : Inclure les collectivités locales dans I'effort de

réduction de la dépense publique

* renforcer le principe d'une diminution des dotations de I'Etat aux
collectivités locales ;

» moduler I'attribution des dotations aux différentes collectivités
en fonction de critéres de bonne gestion et de maitrise des
dépenses, notamment de personnel ;

« limiter la possibilité dont disposent les collectivités d'avoir recours
& une augmentation de la fiscalité locale™.

P Gl amlopdegt o

Allemzpe La ragla bhudgétaire adoptéa en 2009 exge des Lander des budgets Squilinds
(comrigés des variatiens du cycle Bconamique) Cett régle deviendra contrai-
gnante en 2020

Rayaame: o Banzede 700 Me do budget oo Départemsnt des com monaetis at du gooor-
niment lozal
Balsse Ja 1 MAE des sulvantions accordées aus duborités locales

= Barven de 8.3 W% du uelged det TpON 4u LoUrS dat deyx pIochaines anndec

Espagre Baisyn da 1.2 MA€ du bydpet des collectivitss beriiarialey of pigianaias

0 Méma remargue que pour les Finitaux, 185 Econpmigs Gu peuvent en &tre attendues
scnt essentielierant des économies de personnel et de fonctioonement, déja comptees
dans les sous-parties précédentes
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