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AVANT-PROPOS

M esdames, Messieurs,

Au cours de I’année 1998, votre commission des finances a été
destinataire de la copie d’'un référé du Premier président de la Cour des
comptes, M. Pierre Joxe, en date du 28 juillet 1998, adresse a la ministre de
I’emploi et de la solidarité, Mme Martine Aubry, attirant son attention sur trois
dysfonctionnements affectant |a gestion des personnels de son ministéere.

M. Pierre Joxe écrivait en effet: «a I’occasion d'un controle des
effectifs budgétaires et du régime indemnitaire des services déconcentrés du
ministére chargé du travail, de |I’emploi et de la formation professionnelle, qui
a porté sur les exercices 1992 a 1995, et apres avoir examiné les réponses au
relevé de constatations provisoires adressé a ce propos au directeur de
I”administration générale et de la modernisation des services, la Cour areleve
gue les effectifs dont disposait e ministere étaient €loignés des prévisions et
autorisations de la loi de finances initiale. Une amélioration de leur gestion
prévisionnelle lui parait dés lors indispensable. Le non-respect des
dispositions régissant le régime des indemnités accessoires des agents de
catégorie C conduit enfin a poser la question de leur refonte ».

Votre rapporteur spécial du budget de I’emploi a eu I’occasion
d’interroger la ministre sur ce point lors de |I’examen des crédits de I’emploi
pour 2000, au Sénat, le 6 décembre 1999.

Or, en janvier dernier, la Cour des comptes a publié un rapport
particulier relatif a La fonction publique de I’ Etat, qui consacre notamment un
chapitre aux personnels du ministére de |I’emploi et de la solidarité.

Ce rapport est globalement accablant, et votre rapporteur spécial des
crédits de la fonction publique est intervenu lors du débat d orientation
budgétaire pour 2001, le 6 juin dernier, afin de demander au gouvernement
guelles mesures il comptait prendre pour améliorer la gestion des personnels
de I’ Etat, auxquels 40 % du budget de ce dernier sont consacreés.

C’est dans de contexte que, sur la recommandation du président de
votre commission des finances, vos rapporteurs ont décidé d’ entreprendre une
mission de controle sur piéces et sur place, conformément aux prérogatives
gu’ilstiennent de I’ article 164-1V de I’ ordonnance n°® 58-1374 du 30 décembre



1958 portant loi de finances pour 1959, relative a la situation, la gestion et les
rémunérations des personnels du ministére de I’ emploi.

Par ailleurs, la loi de finances pour 2000 prévoit la création de
130 emplois supplémentaires au bénéfice des services du ministere de
I’emploi, alors que la gestion de ses effectifs s est révélée défaillante, et que
ces créations étaient présentées par la ministre comme indispensables ala mise
en cauvre de la réduction du temps de travail que le gouvernement a imposée
aux entreprises.

Il apparaissait donc nécessaire a vos rapporteurs que la représentation
nationale soit éclairée sur I’ efficience des dépenses ainsi engagées.

<>
% %

Il convient en effet de souligner que les effectifs réels des
administrations de |'Etat différent sensiblement des emplois budgétaires.
Il est extrémement difficile de connaitre le nombre exact des premiers,
déconnecté de celui des seconds, d’autant plus que chaque département
ministériel a des pratiques de gestion de ses effectifs tres différentes.

Ces différences sont liées, notamment, au temps partiel, un emploi a
temps plein pouvant servir a rémunérer plusieurs agents a temps partiel, aux
gels demplois, aux personnels recrutés sur crédits, en particulier les
contractuels, ou encore a la pratique des surnombres.

Pourtant, le Parlement, afin d’ assurer la maitrise des recrutements et
des dépenses de personnel, accorde une double autorisation, sur les emplois
d’ une part, sur les crédits d’ autre part.

L’ ordonnance n° 59-2 du 2 janvier 1959 portant loi organique relative
aux lois de finances comporte plusieurs dispositions relatives aux emplois
budgétaires.

Son article 1%, alinéa 5, précise que « les créations et transformations
d’emplois ne peuvent résulter que de dispositions prévues par une loi de
finances». Son article 32 prévoit que le projet de loi de finances est
accompagné d’annexes explicatives faisant notamment connaitre « les crédits
afférents aux créations, suppressions et transformations d’ emplois ». Quant a
son article 43, il indique que les créations, suppressions et transformations
d’emplois effectuées par la loi de finances ne peuvent résulter que des
modifications de crédits correspondantes « diment explicitées par les
annexes ».



Les dotations en emplois figurent ainsi, au stade du projet de loi de
finances, dans les annexes dudit projet, appel ées « bleus budgétaires », et apres
son vote, dans les annexes aux décrets de répartition, dites «verts
budgétaires ». Ces documents décrivent donc les emplois budgétaires.

Si le Parlement, parce qu’il le vote, connait le nombre des emplois
budgétaires, totaux mais aussi ceux alloués a chaque département
ministériel, il manque d’'informations pertinentes sur les effectifs réels
mais aussi sur les rémunérations des agents de I’ Etat.

Le présent rapport tend & améliorer cette information, en ce qui
concer ne les personnels de la section emploi du ministére de I’emploi et de
la solidarité.

V0s rapporteurs se sont attachés a analyser non seulement la gestion
de ces personnels, mais aussi a obtenir des informations concernant leurs
rémunérations et, surtout, a estimer I’adéquation des moyens du ministére de
I’emploi en personnels a ses missions.

Il convient d ailleurs de rappeler que la gestion, en particulier dans
ses aspects financiers, des personnels du ministere de |I’'emploi n’a encore
jamais constitué un sujet d'inspection a part entiére de I’ Inspection générale
des affaires sociales. En outre, les questions de personnels ne sont pas
prédominantes dans les préoccupations des responsables des services du
ministere.

A cet égard, vos rapporteurs souhaitent procéder a un rappel de
I’ organisation des services du ministere.

La gestion des emplois du ministére de I’emploi et de la solidarité est
confiée a deux directions distinctes au sein de I’administration centrale, les
directions régionales du travail, de I’emploi et de la formation professionnelle
(DRTEFP) et les directions départementales (DDTEFP) relevant de la
compétence de la direction de I’administration générale et de la modernisation
des services (DAGEMO).

Les missions des directions régionales et des directions
départementales sont définies par I'instruction ministérielle du 17 janvier
1995, annexée au présent rapport.

A l'instar de I’ensemble des services déconcentrés de I'Etat, les
directions régionales et départementales du travail, de I’emploi et de la
formation professionnelle sont placées sous |’ autorité du préfet de région ou
du préfet de département du lieu de résidence, a I’ exception des sections de
I’inspection du travail, qui relévent directement du ministre et de la direction
des relations du travail du ministére, leur indépendance dans I’ établissement



d’un procés-verbal sanctionnant la méconnaissance du droit du travail étant
garantie par la convention 81 de I’ Organisation internationale du travail.

La direction départementale est |’ échelon opérationnel des services
déconcentrés, la direction régionale jouant un réle d’'intermédiaire consistant
a:

- rendre compte a I’administration centrale de la situation constatée en
matiere d’ emploi, d état des relations sociales, ou d’ application sur le terrain
des textes, directives ou circulaires de I’ administration centrale ;

- animer et coordonner I’ action des services déconcentrés en matiere
d’emploi, de travail et de formation professionnelle.

Cette derniére mission implique un lien hiérarchique qui revét un
caractere largement implicite, garant d'une cohérence minimale et de
I"application uniforme dans chaque département des différents textes et des
politiques de I’emploi.

Pour des raisons liées a |’ efficacité de I’ organisation, les directions
régionales constituent un échelon arbitral en matiere de répartition des crédits
de fonctionnement.

Il peut également exister des spécificités locales d’ organisation. Ainsi
la direction régionale du Nord-Pas-de-Calais a-t-elle créé, atitre expérimental,
un poste de secrétaire général dans le but de renforcer I’ efficacité des services
déconcentrés en matiere de gestion des crédits et des moyens.

En ce qui concerne la gestion des personnels, ce lien hiérarchique est
plus prononce, puisque le directeur régional est le notateur final de I’ ensemble
des fonctionnaires accomplissant leurs missions au sein des services
déconcentrés du ministére. De plus, les décisions importantes sont négociées,
débattues et arrétées par le comité technique régional et interdépartemental
(CTRI), présidé par le directeur régional.

Toutefois, une part importante de cette gestion échappe au directeur
régional, d'une part, parce que I’affectation des personnels au sein d'un
service ne releve initidlement que de la seule administration centrale, et,
d’autre part, parce que les orientations données par la direction régionale
laissent toute latitude aux directeurs départementaux de décider parallélement
des moyens a mettre en oauvre pour y répondre.

<>



V os rapporteurs ont d’ abord adressé un questionnaire a la ministre de
I’emploi et de la solidarité afin d’ obtenir des informations sur la fagcon dont le
ministere gérait ses personnels.

Ils ont ensuite procédé a I'audition d une dizaine de personnalités
concernées plus ou moins directement par les moyens alloués a la mise en
cauvre de la politique de |I'emploi, qu’ils appartiennent au service public de
I’emploi, ou non. Le compte-rendu de ces auditions figure en annexe au
présent rapport.

Ils ont également effectué plusieurs déplacements au sein des services
déconcentrés du ministére, dans les directions régionales du travail, de
I’emploi et de la formation professionnelle en I'occurrence, ou ils ont
rencontré de nombreux agents du ministere. Au cours de ces déplacements, ils
ont aussi souhaité s entretenir avec les trésoriers-payeurs généraux afin de
savoir comment la paye des fonctionnaires était assurée, et les emplois
control és.

Enfin, ils se sont rendus a la DAGEMO, puis au ministere de la
fonction publigue, ou ils ont rencontré le directeur général de I’ administration
et de lafonction publique.

Vos rapporteurs souhaitent remercier |'ensemble de leurs
interlocuteurs qui, a I’exception de certains hauts fonctionnaires plutét
désinvoltes al’ égard de la représentation nationale, les ont tres bien accueillis.

lIs ont pu mesurer les grandes qualités professionnelles de ces
fonctionnaires dont le sens du service public est exemplaire et leur maitrise des
dossiers parfaite. |ls souhaitent adresser des remerciements particuliers a Mme
Marie-Caroline Bonnet-Galzy, directeur de la DAGEMO, gu'’ils ont rencontrée
a deux reprises, d abord au Sénat puis au ministére, qui a manifesté un grand
intérét a la conduite de cette mission, que confirme notamment la qualité
exceptionnelle des réponses qu’ elle leur a apportées.

<>
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Apres avoir rappelé le contexte du budget de I’ emploi, et la place des
dépenses de personnel en son sein, vos rapporteurs ont tenté d’ analyser les
affirmations du ministére concernant sa pénurie d’ effectifs, puis ont examiné
la fagon dont ces derniers sont gerés.
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CHAPITRE PREMIER

LA TRESFORTE CROISSANCE DU BUDGET DE L’EMPLOI

Vos rapporteurs ont déja expose a plusieurs reprises leur souhait de
voir réformer les missions et le format de I’ Etat.

Cette question recouvre une réalité trés concréte, celle du poids des
dépenses publiques dans le produit intérieur brut de la France, notre rapporteur
général, M. Philippe Marini, ayant montré, notamment a |’ occasion du dernier
débat d’ orientation budgétaire, que notre pays est une exception en ce domaine
au sein de I’ Union européenne.

Le secteur de I’emploi constitue un exemple particulierement
révélateur du poids considérable des dépenses publiques en France. La forte
augmentation des crédits qui lui sont alloués depuis le début des années 1990
démontre un interventionnisme croissant de |’ Etat sur un marché souffrant déja
de multiples rigidités, méme si une faible part de ces crédits est dévolue aux
personnels du ministere de I’emploi.

|. LE DEUXIEME BUDGET CIVIL DE L’ETAT

La Cour des comptes, dans son rapport relatif a I’exécution des lois
de finances pour 1998, a consacré, pour la premiére fois, une monographie au
budget de I’emploi au cours de |a période 1994 & 1998.

De cette analyse, il ressort que le budget de I’emploi a connu une
dynamique telle qu’il est devenu aujourd’hui le deuxieme budget civil de
I’Etat, traduisant ainsi I’intervention croissante de la sphére publique
dans la politique de I’emploi, et, plus généralement, dans la vie
économique.

En outre, le budget de I’emploi ne retrace pas la totalité des
crédits alloués a la politique de I’emploi.
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A. LA QUESTION DU PERIMETRE DU BUDGET DE L’EMPLOI ...

La monographie précitée donne a la Cour des comptes I’ occasion de
rappeler le contexte budgétaire de la politique de I’emploi depuis quelques
années.

Elle a par ailleurs été amenée a faire un certain nombre de remarques
et d’ observations sur la gestion de ces crédits.

1. Descréditsen forte augmentation

La Cour des comptes releve que le budget de I'emploi est le
deuxieme budget civil de I'Etat, aprés celui de I’enseignement scolaire, et
observe que, depuis 1994, il a connu une croissance considérable de ses
dotations, de + 36,2 %.

Les crédits inscrits sur ce fascicule s établissaient, en 1998, a
112,6 milliards de francs.

Letitre l11, qui comprend notamment |es dépenses de personnel, a, en
comparaison de I’ ensemble du budget, évolué modérément (2,1 % en moyenne
annuelle). Toutefois, les crédits alloués a I’ ANPE ont fortement cr(, de 17 %
entre 1993 et 1998.

Le titrelV a, lui, connu une évolution beaucoup plus importante,
puisqu’il a progresse de 39,3 % entre 1994 et 1998. Les credits de la
4°™ partie de ce titre (« Action économique ») sont a |’ origine de cette forte
croissance : ils sont passés de 42,8 a 69,5 milliards de francs.

Il convient de rappeler que, jusqu'en 1999, il existait un chapitre
44-75 « Mesures exceptionnelles en faveur de I’emploi et de la formation
professionnelle » du budget des charges communes, qui était doté de montants
considérables :
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L esdotations du chapitre 44-75

milliardsde francs

1994 1995 1996 1997 1998

Source : Cour des comptes

Ce chapitre permettait notamment d’assurer le financement de la
ristourne dégressive sur les bas salaires, dite « ristourne Juppé », pour un
montant d’ environ 40 milliards de francs.

La Cour des comptes a été amenée a élaborer un budget consolidé de
I’emploi comprenant non seulement les crédits du budget du ministére de
I’emploi proprement-dit mais aussi les dotations du chapitre 44-75 du budget
des charges communes.

La prise en compte de ce dernier chapitre porte la progression des
créditsde la politique del’emploi a + 51 % de 1994 a 1998.

Le tableau ci-aprés montre que les crédits de I'emploi ont progressé
de pres de 11 % par an en moyenne de 1994 a 1998.
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Budget consolidé de I'emploi - Crédits deslois de financesinitiales

(en milliers de francs)

1994 1995 Var. 1996 Var. 1997 Var. 1998 Var Var. moy.
% % % % %
Titre 3 - Moyens des services
1 - Personnel. Rémunérations d'activité 1426 788 1479 815 3,72 1552 420 491 1534918 -1,13 1603 692 4,48 2,97
2 - Personnel en retraite. Pensions 391681 386 000 -1,45 408 000 5,70 403 000 -1,23 409 000 1,49 1,09
3 - Personnel. Charges sociales 135285 141311 4,45 155 222 9,84 150 922 -2,77 156 487 3,69 371
4 - Matériel et fonctionnement des services 518 029 543 661 4,95 513991 -5,46 458 507 -10,79 481 308 4,97 -1,82
6 - Subvention de fonctionnement 4979 827 5269 732 5,82 5 445 667 3,34 5326 382 -2,19 5333221 0,13 1,73
7 - Dépenses diverses 342709 352 321 2,80 482 931 37,07 690 558 42,99 473 184 31,48 8,40
Total Titre3 7794319 8172 840 4,86 8558 231 4,72 8 564 287 0,07 8 456 892 -1,25 2,06
Titre 4 - Interventions publiques
3 - Action éducative et culturelle 23966 920 23 757 560 -0,87 22610617 -4,83 18937 311 -16,25 24 614 807 29,98 0,67
4 - Action économique 42805699] 47808441 11,69 58 061 001 21,45 66 641 987 14,78 69 462 864 4,23 12,87
6 - Action sociale. Assistance et solidarité 7603 872 8874 450 16,71 9632422 8,54 8 365 800 -13,15 9541 800 14,06 5,84
Total Titre4 74376 491] 80440451 8,15 90 304 040 12,26 93 945 098 4,03 103 619 471 10,30 8,64
Titre 5 - Investissements exécutés par |I'Etat
7 - Equipement administratifs et divers 50 600 76 802 51,78 51 920 -32,40 50 920 -1,93 62 370 22,49 5,37
Total Titre5 50 600 76 802 51,78 51 920 -32,40 50 920 -1,93 62 370 22,49 5,37
Titre 6 - Subventions d'investissement
6 - Equipement culturel et social 384 757, 423780 10,14 549 800 29,74 455 025 -17,24 449 052 -1,31 394
Total Titre6 384 757, 423780 10,14 549 800 29,74 455 025 -17,24 449 052 -1,31 394
Total Emploi 82606 167] 89113873 7,88 99 463 991 11,61 103 015 330 3,57 112 587 785 9,29 8,05
Charges communes - chapitre 44-75 20400000] 25 055 000 22,82 39 708 470 58,49 46 895 860 18,10 43 004 900 -8,30 20,50
Total général 103 006 167| 114 168 873 10,84 139 172 461 21,90 149911 190 7,72 155 592 685 3,79 10,86

Source: Cour des comptes
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L’ existence de ce budget consolidé a permis de mettre en évidence un
certain nombre de pratiques ayant fait I’ objet de critiques de la part de la Cour
des comptes, s agissant notamment de modifications intervenues en cours de
gestion.

2. Denombreuses modifications intervenues en cours de gestion

La Cour des comptes a constaté de fréquentes adaptations du budget
de I’emploi par des décrets d’ avance. Les crédits ouverts ont notamment
concerné des dispositifs nouveaux, a deux reprises: le financement des
emplois de ville en 1996, pour 200 millions de francs, et celui des emplois-
jeunes en 1997, pour 2 milliards de francs.

Elle observe que les annulations de crédits ont relativement épargné
les moyens d’ intervention.

Surtout, la Cour reléve gque « le budget de I’emploi compte parmi les
budgets faisant I’ objet des ouvertures de crédits par voie de fonds de concours
les plus importantes ». Deux sources sont principalement a I’origine des
rattachements: les concours du Fonds socia européen (FSE), et la
contribution des entreprises aux dispositifs de retrait d’ activité. Ainsi, entre
1994 et 1998, les majorations d autorisations budgétaires par fonds de
concours ont-elles augmenté de 47,2 %, cette progression étant due, pour
I’essentiel, a celle des concours du FSE. Ces derniers alimentent directement
les programmes financés sur le budget de I’emploi, a hauteur d’ environ un
milliard de francs.

La Cour note également des modifications de la répartition des crédits
tenant largement a la « dissociation entre le budget de I’emploi et le budget
des charges communes ».

En outre, elle constate de nombreux mouvements de crédits, dans les
deux sens, entre le budget du ministére de I’emploi et le chapitre 44-75 du
budget des charges communes, ces mouvements compliquant inutilement la
gestion des crédits. Elle se félicite, des lors, de la suppression du chapitre
44-75 en 1999, et de I'inscription des dotations correspondantes sur |e budget
de I'emploi, considérant qu'il s'agit d’« une simplification appréciable au
dispositif budgétaire de I’ emploi ».

La Cour des comptes releve également des taux de reports
considérables sur |I’ensemble de |a période, notamment en ce qui concerne les
dépenses en capital. Elle estime qu’il faut y voir « une difficulté manifeste a
consommer |les dotations ouvertes ».



-15-

Enfin, la Cour considere que le budget de I’emploi fait |I'objet de
« marges de gestion non négligeables ». Elle observe que des modifications de
la sous-répartition des crédits en cours d’ exécution ont été tres importantes sur
certains chapitres, notamment les chapitres 44-74 « Fonds national pour
I’emploi » et 44-78 « Exonérations de cotisations sociales en faveur de
I’emploi ».

Elle estime que le principe de |la spécialité budgétaire lui-méme est
affecté par ce phénomene, I’assouplissement de la spécialité des creédits
élargissant les marges de manoeuvre des gestionnaires. Ces derniers
bénéficient également de «la surabondance de certaines dotations »,
notamment celles destinées aux contrats initiative-emploi (CIE) et aux
dispositifs de préretraite.

3. Un effort de maitrise des dotations insuffisant

La Cour des comptes a également estimé que « |’ élaboration des lois
de finances montre un effort pour maitriser la croissance des dotations, effort
d’une ampleur insuffisante par rapport a la tendance constatée », ajoutant que
cet effort s'est principalement manifesté dans la révision des services votées
figurant dans le projet de loi de finances.

En 1998, par exemple, les meures d gjustement ont été négatives de
4,5 milliards de francs, les réductions |'emportant largement sur les
gjustements positifs.

L es principal es réductions de crédits ont porté sur :
- les contrats initiative-emploi (CIE), pour 4.801 millions de francs ;

- les dispositifs en faveur des retraits d’ activité - allocations spéciales
du FNE et préretraites progressives - pour un montant de 1.786 millions de
francs;

- la suppression des emplois de ville, soit 430 millions de francs.

Parmi les mgjorations de crédits, figuraient notamment une forte
augmentation des dotations destinées au dispositif d’incitation a la réduction
du temps de travail (loi de Robien), pour 1.323,5 millions de francs, et
I"inscription d une dotation de 708 millions de francs pour la subvention a
I’ association pour la gestion de la structure financiére.
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Les moyens nouveaux €étaient particulierement élevés (10,7 milliards
de francs) :

- 8,35 milliards de francs pour le programme en faveur de |I’emploi
des jeunes, financé en 1997 par décret d’ avance ;

-la revaorisation, a hauteur de 539,7 millions de francs, de
I’ allocation spécifique de solidarité (ASS) ;

- les crédits destinés aux stages de chdmeurs de longue durée, majorées
de 571,7 millions de francs pour I’ ouverture de 30.000 places supplémentaires
en stage d'initiation et de formation al’emploi (SIFE) ;

- 200 millions de francs pour un nouveau dispositif d’ encouragement
au développement d’ entreprises nouvelles par les jeunes.

Larévision des services votés ne s élevait, en 1998, qu’'a 1,3 milliard
de francs, soit le montant le plus faible sur la période examinée.

La Cour des comptes conclut que, sur les quatre années sous revue,
S'est affirmée constamment « une sorte de dialectique entre |’ enregistrement
obligé des charges liées aux dispositifs existants ou aux nouvelles
interventions mises en place, et la recherche d’économies, par la suppression
ou le recadrage de certains dispositifs». Mais elle goute: «toutes les
mesures d'économies prévues ne sont pas nécessairement entrées en
vigueur », tandis que d’autres « n'ont pu étre mises en oavre gue de facon
différée ».

4. Des résultats d’exécution biaisés par des défauts
méthodologiques

Selon la Cour des comptes, |'analyse des résultats d’exécution du
budget de [I’emploi impose de prendre des précautions d ordre
méthodol ogique.

D’une part, la nomenclature budgétaire ordinaire doit étre
dépassee.

La Cour des comptes observe que « le budget de I’emploi, pour ce qui
est des interventions, manque de lisibilité » : quelques grands chapitres sont
gérés comme de larges enveloppes de crédits dont la ventilation est donnée a
titre indicatif dans les fascicules budgétaires annexés au projet de loi de
finances initial. Cette situation ne peut que nuire a la clarté et au suivi des
crédits de I’emploi.



-17 -

Elle aoute que la portée essentiellement juridique de la
nomenclature budgétaire traditionnelle explique I'insuffisance de cette
derniére a décrire correctement la politique de I’emploi. Elle estime donc
nécessaire, pour apprécier I’ évolution des dépenses de ce budget sur plusieurs
années, de les regrouper selon la nomenclature par agrégats, qui constitue,
selon elle, «le cadre naturel pour le rapprochement des prévisions et des
résultats ».

D’autre part, il conviendrait d’améliorer la portée des dépenses
budgétaires.

La Cour des comptes constate que, «le plus souvent, la dépense
constatée en matiere d’interventions pour |I’emploi n’est pas la dépense finale
et ne rend pas compte du colt budgétaire des actions menées au cours de
I’ exercice ».

Il conviendrait, selon elle, de distinguer trois notions ayant une
incidence budgétaire distincte: la déconcentration des crédits, la
déconcentration de la décision, et la délégation a des organismes tiers de
gestion de certaines procédures.

La mise en relation des dépenses budgétaires et des résultats
physiques doit donc étre entreprise avec de grandes précautions. La Cour note
en effet: «Il est notamment malaisé de déterminer avec précision, pour
chaque dispositif, le colt unitaire des mesures individuelles pour I'Etat a
partir des seules données budgétaires ».

La Cour des comptes tire trois conclusions de son examen des
créditsdel’emploi :

- le budget de I'Etat ne retrace qu’une partie des financements
publics de la politique de I’emploi et de la formation professionnelle;

- le budget de I’emploi est soumis a une inertie qui en rend la
réorientation difficile ;

- les dépenses d’intervention en matiére d’emploi traduisent de
nouvelles priorités: I'allégement du colt du travail et la prise en charge
des cotisations sociales sur les bas salaires par |I'Etat, des mesures en
faveur desjeuneset laréduction du tempsdetravail.
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B. ... CONTINUE DE SE POSER

L es dotations du chapitre 44-75 du budget des charges communes
ont été intégrées au fascicule budgétaire de I’emploi par la loi de finances
initiale pour 1999, ce qui a porté le montant des crédits alloués a la politique
de I’emploi dans le budget de |’ Etat a 162 milliards de francs.

Il s'agissait d’une demande maintes fois renouvelée de la Cour des
comptes, qui fut ainsi satisfaite.

Toutefois, laloi de finances pour 2000 a « sorti » du budget de |’ Etat
la dotation allouée au financement de la ristourne dégressive, soit
39,49 milliards de francs, et I'a affectée au fonds de financement de la
« réforme » des cotisations patronales de sécurité sociale (FOREC), échafaudé
par le gouvernement pour financer la réduction autoritaire du temps de travail,
et créé par laloi de financement de la sécurité sociale pour 2000.

Le budget de I'emploi s'en est trouvé mécaniquement minoré
d’ autant, pour s établir & 122 milliards de francs, soit une progression, a
périmetre constant, de 2,3 %.

Ainsi est-il probable que la Cour des comptes adressera au FOREC
les mémes critiques que celles gu'elle formulait a I’égard du budget de
I’emploi, en termes de manque de lisibilité de I’ effort budgétaire consenti en
faveur de la politique de I’emploi.

Dans un souci de consolidation des comptes publics, vos
rapporteurs estiment qu’une connaissance réelle de cet effort nécessite
d’ajouter aux dotations budgétair es les dépenses assur ées par le FOREC.

Or, ces derniéres sont considérables : 64,5 milliards de francs en 2000
et 105 milliards de francs a terme, lorsque |I'’ensemble des entreprises sera
passé aux 35 heures.

En effet, afin de « sauver » les 35 heures, le gouvernement a décidé
d’ étendre la ristourne Juppé de 1,3 SMIC a 1,8 SMIC, alors qu'il n’avait pas
manqgué de mettre en doute les effets sur I’emploi des exonérations de charges
sociales. Cette mesure représente un colt de 7,5 milliards de francs en 2000, et
de 25 milliards de francs a terme.

Au total, le colt de la baisse des charges sociales s établit a
47 milliards de francs en 2000, et a 65 milliards de francs a terme, le
financement direct des 35 heures s élevant quant a lui a 17,5 milliards de

francs en 2000 et a 40 milliards de francs a terme.
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Le tableau ci-apres retrace le financement des 35 heures prévu par le
gouvernement pour 2000 :

Plan de financement du fonds de financement
delaréforme des cotisations patronales en 2000
en millions de francs

Recettes M ontant Dépenses M ontant
Droit sur les tabacs 39500 Ristourne Juppé actuelle 39500
Taxe genérale sur les activites 3250 Extension de laristourne Juppé 7 500
polluantes
Contribution sociae sur
les bénéices des sociétés 4250
Droits sur les alcools 5600
Etat 4300 A_ud_es 3_5 heuresloi 13 juin 1998 11500
(incitatives)
Aides 35 heures 2éme loi RTT 6000
(aide structurelle)
Taxe heures Sl,Jpp| er_nental res 6.000/9.000
(recettes en trésorerie)
TOTAL 62.900/65.900 64 500

Or, ce financement n'est plus assuré depuis que le Consell
constitutionnel a annulé I'article 5 de la loi n° 2000-37 du 19 janvier 2000
relative & la réduction négociée du temps de travail'. Sa décision a pour effet
de supprimer |’ une des ressources du FOREC, en |’ occurrence le produit de la
taxation des heures supplémentaires, évalué a 7 milliards de francs.

Il n"est pas davantage assuré pour |'avenir, comme le montre le
tableau ci-apres :

! Décision 99-423 DC du 13 janvier 2000.
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Leplan definancement " a terme"

en millions de francs

Recettes M ontant Dépenses M ontant
Droit sur les tabacs 40 000 Ristourne Juppé actuelle 40 000
Taxe gencrale sur fes activites 12500 Extension de laristourne Juppé 25000
polluantes
Contribution sociale sur

. s 12

les bénéfices des sociétés 500
Droits sur les acools 12 500
Etat 7000  [Aides35heures 40 000

TOTAL 84 500 105 000

Lorsque le dispositif sera pleinement opérationnel, a partir de 2002, il
manquera environ 20 milliards de francs par an.

Ainsi, le colt de la politique de I’emploi, qui prend en compte les
dotations du budget de I'’Etat mais aussi les dépenses supportées par le
FOREC, s éleve a 182,2 milliards de francs en 2000.

En outre, il convient de rappeler que, au-dela de ces crédits, la
dépense totale consacrée al’ emploi comporte également :

- 140 milliards de francs, versés par le régime conventionnel de
I’ assurance-chémage ;

- 70 milliards de francs au titre de la formation professionnelle, dont
55 milliards de francs versés par les entreprises, et 15 milliards de francs par
les collectivités territoriales ;

- environ 19 milliards de francs, représentant le colt des exonérations
de charges sociales non compenseées.

La dépense totale consacrée a I’emploi s'éléve donc a environ
390 milliards de francs, auxquels il conviendrait d’ajouter les dépenses
fiscales, soit 4,5 % du PIB.

Les dépenses de personnel du ministére de I’emploi ne représentent
gu’ une part tres faible de cette masse considérable de crédits.
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Il. LE FAIBLE POIDS DES DEPENSES DE PERSONNEL

A. LES DEPENSES DE PERSONNEL : UNE TRES FAIBLE PART AU
SEIN DU BUDGET

1. Lesrémunérations et charges sociales

L es dépenses liées aux rémunérations et charges sociales s élevent, en
2000, a 2,1 milliards de francs, soit 21,2 % des crédits du titre |11, et 58,9 %
hors subvention aux établissements publics.

Imputations budgétaires 1980* 1990* 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000
3161 | Rémunérations principales 369,34 851,14 119577 1234,21 1290,87 127994 133885 145154 151721
3162 | Indemnités et allocations diverses 53,36 104,27 183,53 196,85 203,51 202,56 208,95 242,51 279,40
3192 g:';;g;ﬁ““ de dépenses 13,07 1341 1341 576 576 576 1581
3196 | Autresrémunérations 24,93 11,87 34,42 35,34 44,63 46,65 50,13 53,02 58,42
3390 | Cotisations sociales 21,21 44,85 62,75 65,63 71,84 71,62 76,92 102,26 104,10
3391 | Prestations sociales 16,44 30,72 45,84 47,18 49,37 46,53 44,07 53,92 58,25
3761 | Coordonnateurs emploi-formation 122,00 122,00 122,00 115,83 79,20 34,00 34,00
Total rémunérations 485,28 | 1042,85 1657,38 1714,62 179563 1768,89 1803,88 1943,01 2067,19
Montant titre 11 54325 | 134488 | 281449 | 290311 | 316256 3286,91 3181,53 3 346,66 3511,37

(hors subvention auix établissements)

Ratio rémunérations/titre |11 89,34 7754 58,89 59,06 56,78 53,82 56,70 58,06 58,87
Budget global du ministere 1542567 | 75153,45 | 82606,16 | 89113,88 | 99463,99 | 103 015,32 | 112 587,78 | 162 051,33 | 122 068,16
Ratio rémunération/budget global 315 139 2,01 192 181 172 1,60 1,20 1,69

* services déconcentrés uniquement

L’ensemble des dépenses de personnel, c'est-a-dire les
rémunérations d’activité, les charges sociales et les pensions, représentent
2,07 % des crédits du budget de I’emploi.

Cette part est trés faible, et n’est bien entendu pas comparable a la
part que représentent les dépenses de personnel dans certains ministeres
comme |’ éducation nationale.

Il convient toutefois de constater que, sur la période 1980-2000, les
crédits de rémunérations ont été multipliés par prés de 4,3.

Le ministere de I'emploi et de la solidarité a indiqué que
« |’augmentation des crédits de rémunération sur la période est pour prées de
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50 % due au transfert d’emplois en provenance des services communs au
moment de la partition » des services du ministere.

S agissant des dépenses de charges sociales, seuls les crédits qui
concernent les agents contractuels sont inscrits sur le budget du ministére, les
crédits relatifs aux titulaires étant inscrits sur le budget des charges communes.
Depuis 1997, ces crédits sont transférés en cours de gestion sur le budget du
ministere.

Le chapitre 33-90 « Cotisations sociales » a été sous-doté de 1994 a
1998, I’ exécution s’ étant traduite en déficit au cours de cette période. Laloi de
finances pour 1999 |'a abondé de 15 millions de francs afin de mettre en
adéquation la dotation avec la dépense.

2. Lespensions

Le montant des dotations allouées aux pensions est inscrit sur le
chapitre 32-97 et s'éleve, en 2000, a 420,1 millions de francs, soit une
progression de 1 % par rapport a |’ année précédente.

La direction de I’administration générale et de la modernisation des
services (DAGEMO) du ministere de I’emploi aindiqué a vos rapporteurs que
«|’estimation de leur évolution est malaisée. Le ministére des finances avait
proposé une évolution trés prononceée et ce, dés les cing prochaines années.
Le ministere de I’emploi a contesté ce rythme d’ évolution qui correspond a
celui prévu pour I’ensemble de la fonction publique' car les grandes vagues
de départs en retraite le concernant seront plus tardives et se situent plutét a
partir des années 2008 a 2010 ».

Les graphiques ci-aprés confirment cette affirmation, les départs en
retraite des agents de catégorie A étant toutefois plus proches et mieux répartis
dans le temps que ceux des agents des catégories B et C :

L 11 convient en effet de rappeler que 40 % de I’ ensemble des fonctionnaires actuellement en
activité partiront a la retraite d’ici 2010, et la moitié d'ici 2012.
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3. L’impact desplansderevalorisation

La Cour des comptes note, dans son rapport précité sur I’exécution
des lois de finances pour 1998, que « pour ce qui est des rémunérations, le
budget de I’emploi a essentiellement enregistré les augmentations générales
de la fonction publique et des mesures catégorielles générales (rénovation de
la grille de la fonction publique principalement) ».

En effet, les agents titulaires et certains agents non-titulaires du
ministere de I’emploi ont bénéficié des mesures prévues par le protocole
Durafour a partir de 1990, puis de celles découlant de I’accord salarial du
10 février 1998.

Le protocole d’accord du 9 février 1990, dit Durafour, visait a rénover
la grille des classifications et des rémunérations des trois fonctions publiques.
Sa mise en cauvre sest étalée sur sept tranches annuelles, dont les deux
premiéres ont été inscrites dans laloi de finances pour 1991 et la derniéere dans
la loi de finances pour 1996, avec une tranche complémentaire en loi de
finances pour 1997.

Les corps spécifiques au ministere de I’emploi ont été restructurés en
application des dispositions prévues par le protocole :

-le corps des inspecteurs de la formation professionnelle
(catégorie A) : les deux premieres classes du grade d'inspecteur ont été
fusionnées, le grade d'inspecteur principal a été scindé en deux classes, et
I’indice terminal du corps a été porté al’indice bonifié 966 ;

- le corps des contréleurs du travail (catégorie B): une nouvelle
structure a trois grades a été mise en place : le premier grade nouveau est issu
de la fusion des deux premiers grades avec relevement des débuts de carriére,
le deuxiéme grade nouveau, revalorise, a été pyramidé a 25 %, et un troisieme
grade a été créé ; pour ce seul corps, le colt de la transposition des mesures
prévues par le protocole est de I’ ordre de 18 millions de francs.

La nouvelle bonification indiciaire (NBI), qui visait a apporter une
logique fonctionnelle a la fonction publique, a également été mise en cauvre au
ministére de I’ emploi.

L’ enveloppe de points annuellement distribuée pour chacune des sept
tranches avait été fixée a 2.482, a répartir entre les emplois éligibles de
I’administration centrale et des services déconcentrés. Le colt annuel complet
de ce dispositif est proche de 6 millions de francs. L’ attribution du bénéfice de
la NBI a permis notamment de valoriser les agents titulaires de catégorie A
exercant des fonctions de chef de bureau.
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Le co(t de I'application du protocole Durafour au ministére de
I’emploi s'est élevé a 70,13 millions de francs.

L’accord salarial du 10 février 1998, quant a lui, visait a permettre un
accroissement du pouvoir d’ achat des fonctionnaires, renforcé pour les salaires
les moins élevés. Son colt s est établi a 62,7 millions de francs au ministere de
I’emploi.

Au total, les plans de revalorisation interministériels ainsi que les
plans de revalorisation des rémunérations et du point de la fonction
publique constituent une part substantielle de I’augmentation des crédits
derémunération, soit 30 %.

Etat récapitulatif des principales augmentations des crédits de rémunération

(en millions de francs)
Colt
1991-1993| 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 total

Plansinter ministériels

. Durafour 30,70 6,42| 10,45 13,32 9,24 70,13

. Revalorisation des rémunérations et 0,00
du point de lafonction publique 92,60 10,09| 39,34 | 31,29 14,48 187,80

. Congé de fin d'activité 2,50 2| 4,50

. Titularisation d'agents contractuels -2,19 -2,19

. Zuccarelli 38,38| 24,32 62,70

Plans ministériels -section emploi- 0.00

. Organisation et réforme de |'inspection 9,60 6,11 15,71
du travail

. Rapprochement des corps des inspecteurs 0,15 0,16 0,18 0,49
de laformation professionnelle et du travail

. Transformation d'emploisdelacat. Cen B 1,38 331 4,69

. Transformation d'emploisdelacat. C - 3,88 4,66 8,54
administratifs

. Extinction des emplois de téléphonistes 0,48 0,48

. Transformation d'emploisdelacat. C - 0,13 0,13
techniques

. Renforcement de I'encadrement des 3,90 0,90 4,80

services déconcentrés
Principales mesures nouvelles

. Revalorisation indemnitaire 15,26 2,00 1,40 2,00 4,00 22,70 27,8 75,16
. Création d'emplois 5,00 31,09 -1,03 21,54] 29,89 86,49
dont régularisation d'agents précaires 2,56 3,17 3,16 8,89
. Crédits de vacation 1,20 0,14 2,02 0,52 0,28 6,55 10,71
. Transferts
- Budgets services communs -5,00 576,00 571,00
- Inspection des transports 60,67, -49,77 10,90
- Autres transferts 6,10 8,38 2,10 1,58 18,16
. Ajustement des crédits de rémunérations 7,00 450 | 21,80 29,87 23,72 41 90,99
. Remboursement a d'autres administrations 10| 10,00
. Ajustement des cotisations et prestations -0,30 -3,65 19,30 15,35
sociales
| Suppressions d'emplois -9.00 -6.24 -519 -3.16 -23.59
TOTAL 157,06 667.48| 4979 | 8174 |-20.80 42,64 138,75 106.29

Ainsi, depuis 1991, les divers plans de revalorisation des
rémunér ations publiques se sont traduits, au ministére de I’emploi, par un
accroissement des crédits de plusde 1,2 milliard de francs.
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B. LESREMUNERATIONSET INDEMNITES

1. Lesrémunérationsprincipales

Les rémunérations principales sont calculées en fonction de la grille
indiciaire des corps des fonctionnaires du ministere de I’emploi.

Les tableaux ci-apres présentent le déroulement de carriére des corps
de I’inspection du travail et de |'inspection de la formation professionnelle
pour la catégorie A, et du corps des contréleurs du travail pour la catégorie B :
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CATEGORIE A

Corpsdel'inspection du travail

Grades -Echelons Indices Duréemoyenne | Duréecumulée
Bruts Majorés

Directeur du travail
Horsclasse (1)

Echelon fonctionnel HEB 30 ans
3e échelon HEA 3ans 27 ans
2e échelon 1015 819 4 ans 23 ans
ler échelon 966 781 3ans 20 ans
léreclasse
3eéchelon 1015 819 26 ans
2e échelon 966 781 4ans 22 ans
ler échelon 901 732 3ans 19ans+ 1lan
2éme classe
5e échelon 966 781 24 ans
4e échelon 901 732 4 ans 20 ans
3e échelon 852 694 3ans 17 ans+ 2 ans
2e échelon 801 656 3ans 14 ans
ler échelon 750 617 2ans 12 ans

Directeurs Adjoints
Classe fonctionnelle

6e échelon 901 732 23 ans
5e échelon 860 701 3ans 20 ans
4e échelon 811 663 3ans 17 ans
3eéchelon 762 626 3ans 14 ans
2e échelon 710 587 3ans 1lans+lan
ler échelon 659 548 2ans 9ans
Classe normale

5e échelon 841 686 22 ans
4e échelon 801 656 4 ans 18 ans
3e échelon 750 617 4 ans 14 ans
2e échelon 701 580 3ans 11 ans
ler échelon 642 535 3ans 8ans+1lan
| nspecteurs
7e échelon 750 617 14 ans
6e échelon 682 565 3ans 11 ans
5e échelon 611 511 3ans 8 ans
4e échelon 543 460 2 ans 6 mois 5 ans 6 mois
3e échelon 498 427 2ans 3 ans 6 mois
2e échelon 463 403 2ans 1 an 6 mois
ler échelon 431 379 1 an 6 mois

I nspecteurs éléves 379 345 1an 6 mois

(2) Lesdirecteurs régionaux du travail, de I'emploi et de la formation professionnelle ont le
méme déroulement de carriere que les directeurs du travail hors classe a la seule réserve quela
durée des deux premiers échelons est réduite a deux ans.
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CATEGORIE A
Corpsdel'inspection dela formation professionnelle
Grades - Echelons Indices Durée moyenne | Durée cumulée
Bruts Majorés
I nspecteur s principaux de

léreclasse

4e échelon 966 781 32 ans
3eéchelon 935 758 3ans 29 ans

2e échelon 895 727 3ans 26 ans

ler échelon 852 694 2 ans 6 mois 23 ans 6 mois

I nspecteur s principaux de

2émeclasse

6e échelon 821 671 21 ans

5e échelon 759 624 3ans 18 ans

4e échelon 712 588 2 ans 6 mois 15 ans 6 mois
3eéchelon 660 549 2 ans 6 mois 13 ans

2e échelon 616 515 2 ans 6 mois 10 ans 6 mois
ler échelon 563 475 lan 9 ans 6 mois
I nspecteurs

12eéchelon 780 640

11e échelon 759 624 4 ans 22 ans 6 mois
10e échelon 703 582 3ans 19 ans 6 mois
9e échelon 653 543 3ans 16 ans 6 mois
8e échelon 625 522 3ans 13 ans 6 mois
7e échelon 588 494 3ans 10 ans 6 mois
6e échelon 542 459 2 ans 6 mois 8 ans

5e échelon 500 429 2 ans 6 ans

4e échelon 466 406 2 ans 4 ans
3eéchelon 442 387 2 ans 2 ans

2e échelon 423 373 lan lan

ler échelon 379 345 lan
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CATEGORIEB

Corpsdes contrbleursdu travail

Grades - Echelons Indices Durée moyenne | Durée cumulée
Bruts Majorés
Classe exceptionnelle

7e échelon 612 512 26 ans

6e échelon 580 488 4 ans 22 ans

5e échelon 549 465 3ans 19 ans

4e échelon 518 443 3ans 16 ans
3eéchelon 487 419 2 ans 6 mois 13 ans 6 mois
2e échelon 453 395 2 ans 6 mois 11 ans
ler échelon 425 374 2 ans 9ans

Classe supérieure

8e échelon 579 487 29 ans

7e échelon 547 463 4 ans 25 ans

6e échelon 516 41 3ans 22 ans

5e échelon 485 418 3ans 19 ans

4e échelon 463 403 2 ans 6 mois 16 ans 6 mois
3eéchelon 436 382 2 ans 14 ans 6 mois
2e échelon 410 365 2 ans 12 ans 6 mois
ler échelon 384 349 1 an 6 mois 11 ans

Classe normale

13e échelon 544 461 28 ans
12e échelon 510 437 4 ans 24 ans
11e échelon 483 416 3ans 21 ans
10e échelon 450 393 3ans 18 ans

9e échelon 426 375 3ans 15 ans

8e échelon 397 358 3ans 12 ans

7e échelon 380 346 3ans 9ans

6e échelon 362 332 2 ans 7 ans

5e échelon 347 321 1 an 6 mois 5 ans 6 mois
4e échelon 336 313 1 an 6 mois 4 ans
3eéchelon 321 302 1 an 6 mois 2 ans 6 mois
2e échelon 309 293 1 an 6 mois lan

ler échelon 298 285 lan

Les crédits alloués aux rémunérations principales des agents de
I’administration centrale sont inscrits sur le chapitre 31-61 article 02. Ils

S établissent a 157,89 millions de francs en 2000.

90 % de ces crédits sont engagés en début d’ année. La notification de
cet engagement est adressée a la paierie qui peut payer mensuellement dans la
limite de ces crédits. Un ajustement est réalisé en fin d’année sur la base des
« pré-ventilations budgétaires » du mois de décembre. La paierie indique alors
ala DAGEMO le montant des crédits nécessaires pour clore la gestion, paye

de décembre comprise. Un engagement complémentaire est alors effectué.




-30-

En ce qui concerne les services déconcentrés, les crédits destinés aux
rémunérations principales figurent au chapitre 31-61 article 10, et s'élevent a
1,35 milliard de francs.

En début d année, le montant des crédits est déterminé, a I’ intérieur
de I’envel oppe votée par le Parlement, a partir des crédits consommeés au cours
de I’exercice écoulé, service par service. Au début du mois d’ octobre, les
services sont interrogés afin de connaitre leurs besoins pour atteindre la fin de
I’année, 80 % des besoins demandés faisant alors I’ objet d’ une délégation de
crédits. En novembre, les services sont une nouvelle fois interrogés, et la
totalité des crédits demandés est versée.

Un tableau de la consommation des crédits est tenu a jour au niveau
de chague service, une synthése régionale étant ensuite réalisée. Ces
informations sont transmises a la DAGEMO chague fois qu’il y a une
augmentation de la valeur du point indiciaire et, d une maniéere générale, trois
ou quatre fois par an, notamment en avril et en septembre. Selon laDAGEMO,
«|'écart entre le montant des crédits consommés et la prévision de
consommation est trés faible, de I’ ordre de trois a quatre millions de francs ».

2. Lesrémunérations accessoires

En matiére indemnitaire, un effort tres important a été accompli dans
le cadre des lois de finances pour 1999 et 2000, puisque ce sont au total
50,6 millions de francs de mesures nouvelles qui ont été consacrés a
I’harmonisation des situations comparables a I'intérieur du ministére de
I’emploi et a la revalorisation générale des régimes indemnitaires des agents
de ce département.

a) Enadministration centrale

Les agents de I’administration centrale peuvent prétendre au
versement de quatre types de rémunérations accessoires :

- une prime de rendement, pour les fonctionnaires;

- une indemnité forfaitaire pour travaux supplémentaires de droit
commun, pour les agents des catégories A et B ;

- une indemnité pour travaux supplémentaires spécifique aux agents
contractuels;

- une indemnité pour heures supplémentaires, pour les agents de
catégorie C.
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L e tableau ci-dessous présente les indemnités forfaitaires pour travaux
supplémentaires des agents de |’ administration centrale :

INDEMNITES FORFAITAIRES POUR TRAVAUX SUPPLEMENTAIRES
(Décret n° 63-32 du 19 janvier 1963)

baréme a compter du ler décembre 1999

BENEFICIAIRES
(personnelstitulaires des administrations TAUX D'INDEMNITE
centrales)
(francg/an)

Directeur général et directeur

(hors échelle E) 59 882
Directeur général et directeur

(hors échelle C et D) 52 973
Chef de service 46 063

Taux moyen
dindemnité servant de| Taux maximum
base au calcul des dindemnité
credits
(francs/an) (francg/an)

Directeur adjoint et sous directeur 33966 46 063
Administrateur civil hors classe 20 505 42 022
Administrateur civil de 1lére classe 17779 35914
Administrateur civil de 2éme classe 12 992 28 382
Agent supérieur de classe fonctionnelle 19175 35592
Agent supérieur de classe exceptionnelle 18 627 33663
Agent supérieur de lére classe 15118 30173
Agent supérieur de 2éme classe 11 257 21861
Attaché principal de lére classe 15118 30173
Attaché principal de 2éme classe 14 414 30 862
Attaché 12 887 29 438
Secrétaire administratif de classe exceptionnelle 11 596 23560
Secrétaire administratif de classe supérieure 10944 22412
Secrétaire administratif de classe normale a partir du

8e échelon 10722 21218
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Le régime juridique des primes attribuées individuellement, tant aux
titulaires qu'aux contractuels, est déterminé par des textes réglementaires
publiés au Journal officiel. Ces textes fixent des taux moyens et prévoient dans
guelles conditions ils peuvent étre dépasses.

GESTION 2000
(Autorisation secrétariat d'Etat au budget n° 2D-99-890 du 19.10.99)*
Plafond Autorisation
01.12.99 en francs/an
Administrateur civil HC 165 000 180 000
Administrateur civil 1C 145 000 155 000
Administrateur civil 2C 125 000 135000
Attaché principal 1éreclasse 18 % 92 204
Attaché principal 2éme classe 18 % 78 286
Attaché 18 % 74 272

Pour 25 % de

Pour 20 % de

I'effectif du corps, | [I'effectif du corps,
soit pour 2000 soit pour 2000
33 attachés 27 attachés

Attaché principal lére classe 24 % 98 635 118 362
Attaché principal 2éme classe 24 % 84 760 101712
Attaché 24 % 80 850 97 020

Pour 20 % de

I'effectif,

soit pour 2000
37 SA
Secrétaire administratif de CL EX 54 419 59 861
Secrétaire administratif de CL SUP 51 767 56 944
Secrétaire administratif de CL NOR 49 009 53910
Agent contractuel HC 40 660 40 660
Agent contractuel 1 Cat 37 900 37 900
Agent contractuel 2 Cat 37 900 37 900
Agent contractuel 3 Cat 27 310 27 310

! Cette autorisation figure en annexe au présent rapport
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Base juridique des indemnités ver sées aux agents de I’administration centrale

Indemnité forfaitaire pour travaux supplémentaires:

- décret du 19 janvier 1963 relatif aux indemnités pour travaux supplémentaires
allouées aux personnels titulaires des administrations centrales des ministéres

- lettre des ministéres du budget et de la fonction publique du 15 décembre 1972
relative a |I'aménagement du régime indemnitaire des administrateurs civils et de certains
emplois de direction des administrations centrales

- arrété du 18 novembre 1999 portant attribution d'indemnités pour travaux
supplémentaires aux agents contractuels de I'administration centrale et des services
déconcentrés du ministére de I'emploi et de la solidarité

Prime de rendement :

- décret du 6 aol(t 1945 relatif aux primes de rendement pouvant étre attribuées aux
fonctionnaires des finances

- décret du 6 février 1950 relatif a certaines indemnités dans les administrations
centrales

- lettre des ministéres du budget et de la fonction publique du 15 décembre 1972
précitée

- note de la direction du budget du 16 décembre 1975 relative a la prime de
rendement des attachés d’ administration centrale et des agents supérieurs

- note du secrétaire d’ Etat au budget du 19 octobre 1999

Indemnité horaires pour travaux supplémentaires:

- décret du 6 octobre 1950 modifié par le décret du 13 ao(t 1991 fixant le régime
d’indemnités horaires pour travaux supplémentaires susceptibles d'étre accordées aux
personnels civils de I' Etat

- décret du 12 novembre 1999 portant majoration a compter du 1% décembre 1999 du
traitement afférent al’indice de base de la fonction publique

Indemnités pour travaux supplémentaires

- arrété du 18 novembre 1999 précité

L’ ensemble de ces textes a été communiqué a vos r appor teurs.

Ainsi, pour les administrateurs civils, le montant des indemnités
est fixé sur la base d’une autorisation expresse du ministre du budget, a
défaut d’un texte réglementaire fixant des taux jugés «reéalistes» par le
ministére.

Il conviendrait donc de mettre un terme a cette anomalie, et de se
mettre en conformité avec la circulaire des ministres du Budget et de la
fonction publique du 1% octobre 1999 relative a I’ élaboration des textes
indiciaires et indemnitaires.

La proportion des indemnités augmente fortement avec le niveau de
rémunération principale des agents titulaires, de 17 % pour ceux de
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catégorie C a 36 % pour les agents de catégorie A supérieure. Cette situation
se retrouve dans I’ ensemble de la fonction publique de I’ Etat.

L es agents contractuels sont placés dans une situation différente dans
la mesure ou leur rémunération principale permet, en principe, de mieux tenir
compte de leurs diplémes et de leur expérience professionnelle. La réalité est
toutefois différente, notamment pour les contractuels relevant du statut de
1978.

REMUNERATION MOYENNE PAR CORPS + PROPORTION PRIMES
Administration centrale

. Rémunération . Total .
Cat. Corps Grades Effectif IM moyen réd moyenne au Prlmesn:u)yennes Rémunération + %’Prlm}as’tgtal
au 01.01.2000 constatées 1999 ) rémunération
01.01.2000 primes
Agentstitulaires
A |Direction Directeurs - DGEFP 4,00 1274 425758 240 000 665 758 36,05%
A |[Direction Chefs de service 5,00 1097 366 606 200 000 566 606 35,30%
A |[Direction Sous-directeurs-Dgefp adj 13,00 952 318 149 180 000 498 149 36,13%
Personnel dedirection,
sous-direction| 22,00 1044 348894
A |Admecivils |Admcivil horsclasse 14,80 898 300103 143 817 443920 32,40%
A |Admecivils |Admcivil 1éreclasse 16,00 680 227 249 126 990 354 239 35,85%
A |Admecivils |Admcivil 2eclasse 19,00 553 184 807 114 624 299 431 38,28%
Administrateurscivils| 49,80 696 232596 116 139
A |Attachés Attaché pl 1ére classe 9,00 731 244293 89616 333909 26,84%
A |Attachés Attaché pl 2e classe 25,90 611 204 190 80 602 284792 28,30%
A |Attachés Attaché 77,90 527 176 118 65178 241 296 27,01%
Attachés| 112,80 563 188 149 65 100
B |B Sec admf classe exept. 20,10 457 152 725 47 062 199 787 23,56%
B [B Sec admf classe supérieure 36,80 463 154 730 43101 197831 21,79%
B [B Sec admf classe normale 108,80 356 118972 32633 151 605 21,53%
Secr étaires administratifs 165,70 392 131 002 33500
C |Adj Admf  |Adj Admf pl 1ére classe 22,30 379 126 658 29947 156 605 19,12%
C |Adj Admf Adj pl 2e classe 56,20 352 117 635 29620 147 255 20,11%
C |Adj Admf  |Adj admf 100,50 320 106 941 23578 130519 18,06%
Adjoints administratifs| 179,00 337 112 622
C |Agt admf Agt admf 1ére classe 7,30 319 106 607 25621 132228 19,38%
C |Agt admf Agt admf 2e classe 37,70 283 94576 21378 115954 18,44%
Agents administr atif 45,00 289 96 581
C |Technique |Insp svceintérieur cl excep 1,00 378 126 324 26 237 152 561 17,20%
C |Technique |Insp svceintérieur lerecl 1,00 378 126 324 26 237 152 561 17,20%
C |Technique |Insp svceintérieur 2ecl 1,00 343 114 627 26 237 140 864 18,63%
C |Technique |Agt svcestech lérecl 13,00 318 106 272 26 237 132509 19,80%
C |Technique |Agt svcestech 2ecl 21,80 282 94 242 26 237 120 479 21,78%
C |Technique [Ouvrier pl 1,00 333 111285 26 237 137522 19,08%
C |Technique [|Ouvrier 5,00 316 105 604 26 237 131841 19,90%
C |Technique Maitre ouvrier 2,00 347 115964 26 237 142 201 18,45%
Per sonnelstechniques| 45,80 305 101928 26 237
Cuel |Cuel Cuel HC 39,40 977 326 504 24484 350988 6,98%
Cuel |Cuel Cuels lerecat 71,60 672 224576 21977 246 553 8,91%
Cuel |Cuel Cuel 2e cat 41,40 487 162 751 19557 182 308 10,73%
Cuel |Cuel Cuel 3ecat 7,80 382 127 661 17 405 145 066 12,00%
Adgents contractuels| 160.20 685 228 920
Source : données extraites de la base du personnel
Valeur IM pt 334,19

Les crédits correspondant aux rémuneérations accessoires figurent au
chapitre 31-62 article 02, et s'élévent a 44,52 millions de francs en 2000. |Is
font I’ objet d’un engagement trimestriel.
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b) Dans les services déconcentrés

Les agents titulaires des catégories A et B des services déconcentrés
bénéficient d’ une prime spécifique, la prime d’activité. Quant aux agents de
catégorie C, la prime d' heures supplémentaires leur est versée.

Les agents contractuels bénéficient d’une indemnité particuliére de
travaux supplémentaires.

La proportion des primes au sein de la rémunération totale est moins
importante gu’ en administration centrale, et est davantage concentrée, de 11 %
amoins de 20 %.

REMUNERATION MOYENNE PAR CORPS + PROPORTION PRIMES
Services déconcentrés

. IM moyen réel au Rémunération Primes Total rémunéra- % Primes/
Cat. Corps Grades Effectif 01_31_2000 moyenneau 01012000 VRS | tion + primes | total rémunération
A |Direcion  |DRTEFP 24,00 312 468
A IT DHC-EF 4,00 1044 348 894 82437 431331 19,11%
A IT DHC 17,00 1015 339 203 82437 421 640 19,55%
A IT DT1 52,50 811 271028 65751 336 779 19.52%
A IT DT2 73.10 749 250 308 59 455 309 763 19.19%
A IT DACF 101.20 730 243 959 46 377 290 336 15.97%
A IT DACN 163.20 656 219 229 41 364 260 593 15.87%
A IT IT 730,30 543 181 465 33753 215218 15.68%
Corpsdelinspectiondul | ) 34 610 203856
travail
A IFP F. service FP 25,00 577 192 828 38 345 231173 16,59%
A IFP Insp pl FP 38,80 635 212211 38345 250 556 15,30%
A IFP Insp FP 47.90 559 186 812 33206 220018 15,09%
Corpsdel'inspection de g
formation professionnellg 111,70 589 196 838
B CT CT classe supérieure 488,40 467 156 067 24737 180 804 13,68%
B CcT CT classe normale 1587,50 378 126 324 21898 148 222 14,77%
B CT CT - classe exceptionnelle 402,50 475 158 740 26 086 184 826 14,11%
Corpsdes controleursdu travail 2478,40 411 137 352 23140
C C Adj admf pl 1ére classe 429,80 388 129 666 16 203 145 869 11,11%
C C Adj admf pl 2e classe 649,80 361 120643 16 075 136 718 11,76%
(03 (03 Adj admf 162810 327 109 280 15392 124672 12,35%
Adjoints administratifs| 2707,70 345 115 296 15698
(03 (03 Agt admf lére classe 253,50 324 108 278 15884 124162 12,79%
C C Agt admf 2e classe 817.00 302 100 925 15228 116 153 13,11%
Agentsadministratifs| 1070,50 307 102 596 15401
C Technique  |Agt svcestech lerecl 54,00 326 108 946 15611 124 557 12,53%
C Technique  |Agt svcestech 2ecl 134,80 289 96 581 14554 111135 13,10%
C Technique  |Cond auto 2e cat 1,90 293 97918 14718 112 636 13,07%
C Technique Ouvrier pl 1,00 322 107 609 14718 122 327 12,03%
(03 Technique  |Ouvrier 1.00 298 99 589 14718 114 307 12,88%
Per sonnels techniques| 192,70 300 100 257 15562
Cuel [Cuel Agt Cuel lérecat SE 369,00 2070 691 772 14187 705 959 2,01%
Cuel [Cuel Adgt cuel 2e cat SE 382,00 1481 494 936 13723 508 659 2,70%
Cuel [Cuel Adgt cuel 3ecat SE 41,00 761 254 319 12844 267 163 4,81%
Cuel [Cuel Médecin F service 1,00 962 321491 96 152 417 643 23,02%
Cuel [Cuel Médecin hors cat 7,00 795 265 681 71731 337412 21,26%
Cuel [Cuel Médecin cat N 26.00 733 244 961 55376 300 337 18,44%
Agents contractueld 826,00 1750 584 833

Source : données extraites de |a base du personnel
Valeur IM pt 334,19
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Base juridique des indemnités ver sées aux agents des ser vices déconcentr és

Outre les textes réglementaires cités plus haut, les textes propres aux indemnités des
agents des services déconcentrés sont les suivants :

- décret du 13 septembre 1999 portant attribution d'une prime d activité aux
fonctionnaires du corps de I'inspection du travail, et arrété du méme jour fixant les montants
annuels de ladite prime

- décret du 13 septembre 1999 portant attribution d'une prime d activité aux
fonctionnaires du corps de I’inspection de la formation professionnelle, et arrété du méme jour
fixant les taux moyens annuels de ladite prime

- décret du 6 janvier 1995 relatif a I'attribution d’une indemnité de fonction aux
fonctionnaires occupant un emploi de directeur régional du travail, de I’emploi et de la
formation professionnelle, et arrété du méme jour fixant les taux de ladite indemnité

- arrété du 13 septembre 1999 portant déplafonnement de la prime d’ activité allouée
aux fonctionnaires du corps de I'inspection du travail et de la formation professionnelle et
déplafonnement de I'indemnité de fonction attribuée aux fonctionnaires occupant un emploi de
directeur régional du travail, de I’emploi et de la formation professionnelle

- décret du 26 mai 1997 portant attribution d’une prime d’ activité aux fonctionnaires
du corps des contréleurs du travail, et arrété du méme jour fixant les montants moyens annuels
de ladite prime

- décret du 28 mars 1990 fixant les cadres, la rémunération, le statut et les
attributions du personnel de I’inspection médicale du travail et de la main-d’ cauvre et portant
attribution d’une indemnité spéciale a ce personnel, et arrété du 13 juin 1994 fixant les taux
moyens de ladite indemnité

- décret du 13 septembre 1996 portant attribution d’une indemnité de technicité au
personnel de I’ inspection médicale du travail et de la main-d’ cauvre

L’ ensemble de ces textes a été communiqué a vos r appor teurs.

Les crédits relatifs aux rémunérations accessoires des agents des
services déconcentrés figurent au chapitre 31-62 article 10, pour un montant
de 234,88 millions de francs en 2000.

Une enveloppe régionale est calculée, en relation avec les DRTEFP,
chaque semestre sur la base des effectifs de référence de I’ année et les effectifs
réels au premier jour du semestre.

Le montant des crédits est calculé sur la base d’un taux moyen
pondéré indemnitaire correspondant au corps considéré multiplié par les
effectifs de référence. Si les effectifs réels sont supérieurs aux effectifs de
référence, les crédits sont calculés sur la base des premiers. Les crédits sont
ensuite délégués service par service, au cours du premier mois de chaque
semestre.
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3. Lesvacations

Les crédits de vacation de I’administration centrale figurent au
chapitre 31-96 article 02, et s établissent a 18,71 millions de francs en 2000.

Depuis cette année, la gestion est effectuée au niveau de |’ article et
non plus des paragraphes de maniere a réduire le montant des crédits non
consommes en fin d’année.

Dans les services déconcentrés, les crédits de vacation sont inscrits au
chapitre 31-96 article 10, pour un montant de 39,72 millions de francs.

L’ ensemble des crédits est délégué en début d’année, a I’ exception
d’ une réserve de 8 millions de francs, constituée en début d’année pour faire
face a des imprévus.

La dotation globale de ces crédits est calculée a I’ échelon régional
mais les délégations ont lieu service par service.

Elle comprend deux enveloppes :

- I"enveloppe de base, dont les critéres d’ attribution sont les effectifs
de référence et les vacances d agents de catégorie C, servent a rémunérer le
personnel administratif et d entretien ;

- I’enveloppe des médecins, dont les critéres d attribution sont la
population active et le nombre de dossiers, contribuent a financer les
COTOREP.

Une enveloppe complémentaire de 1,2 million de francs est destinée a
faire face aux décharges syndicales et aux congés de formation qui donnent
lieu a des remplacements partiels.



-38-

CHAPITRE DEUX

LE MINISTERE DE L’EMPLOI SOUFFRE-T-IL VRAIMENT
DE MOYENS EN PERSONNELSINSUFFISANTS ?

La faiblesse des dépenses de personnel eu égard au montant total des
crédits du budget de I’emploi accrédite la these, défendue par le ministére,
d’une insuffisance de ses effectifs, d’autant plus affirmée que les missions de
I’Etat dans le domaine de I’emploi se sont considérablement développées, en
particulier depuis le début des années 1990.

Le ministere de I'emploi considére donc comme fondées ses
revendications en matiere de créations d'emplois. Et il est un fait qu'il a
obtenu de substantiels résultats depuis 1997.

Pourtant, une analyse de la situation des agents de ce ministere ainsi
gu’un regard global sur la politique de I’emploi, en particulier I’ appréhension
de I’ensemble de ses intervenants, conduisent vos rapporteurs a nuancer
fortement I’ affirmation selon laguelle le ministére de I’emploi souffrirait de
moyens en personnels insuffisants.

|. LA THESE DU MINISTERE : UNE PENURIE D’'EFFECTIFS

A. LESEFFECTIFSDU MINISTERE DE L’EMPLOI ...

1. Lesstatuts

Le ministére de I’emploi dispose de cing corps de fonctionnaires
specifiques, dont un est en voie d’ extinction et deux sont de création récente.

Par ailleurs, il n’existe pas de corps administratifs tels que attachés ou
secrétaires administratifs dans ses services déconcentrés. Une réforme du
statut des attachés est d’ailleurs en cours afin de permettre leur affectation
dans ces services.
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a) Lecorpsdel’inspection du travail

Le corps de I’inspection du travail est un corps technique de catégorie
A supérieure. Il constitue depuis 1998 le seul corps de ce type dans les
services déconcentrés du ministere de I’emploi, et est compétent dans le
controle de I’application de la législation du travail, la mise en ceuvre des
politiques de I’emploai, et le contréle de la formation professionnelle.

Il s'agit d’un corps interministériel géré par le ministere en charge du
travail mais dont les membres peuvent étre également affectés dans les
services du ministere des transports et de celui de I’ agriculture.

Ses principales caractéristiques statutaires résultent du décret n° 75-
273 du 21 avril 1975 modifié portant statut particulier de |'inspection du
travail. Le ministére de I’emploi estime que ce statut n’est plus adapté : « ¢’ est
la raison pour laquelle une réforme importante est en cours pour une mise en
cauvre au 2°™ semestre 2000 [, se traduisant par le ] passage a trois grades au
lieu de six actuellement ».

En raison du positionnement de ce corps dans la catégorie A
supérieure, le détachement de fonctionnaires de catégorie A n'y est pas
possible, le ministere précisant que « ceci explique en partie la difficulté a
pourvoir les emplois vacants ».

L e malaise des inspecteurs du travail

Tous les responsables des services déconcentrés que vos rapporteurs ont rencontrés
ont souligné I'existence d'un « malaise » des inspecteurs du travail travaillant au sein de
sections d’inspection. Ce malaise, trés bien exposé par le président de |’ association Villermé',
résulte de la transformation du ministére du travail en ministere de I’emploi.

En effet, la mission initiale de I'inspection du travail consistait a faire respecter le
droit étatique, et, depuis 1981-1982, a contrdler les conventions collectives, méme si la
prépondérance du droit étatique par rapport au droit conventionnel constitue une spécificité de
I"inspection du travail francaise.

Or, le chdbmage de masse a orienté les priorités des pouvoirs publics vers la
promotion de I’ emploi, au détriment du respect de la législation du travail.

Dans ces conditions, certains inspecteurs du travail considerent qu'ils doivent se
replier strictement sur le droit, et plus particulierement sur ses aspects les moins négociables,
c'est-a-dire la santé et la sécurité au travail. Ainsi, un malaise ne manque pas d’ apparaitre
lorsque certains dispositifs de la politique de I’emploi entrent en contradiction avec le respect
du droit du travail.

! Le compte-rendu de cette audition figure en annexe au présent rapport.
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1.366 emplois d’ inspecteurs du travail sont inscrits au budget 2000. 11
convient de noter la forte croissance des effectifs depuis 1985, date a laguelle
le nombre d’ emplois budgétaires était de 819.

Le Journal Officiel du 5 aolt 2000 a publié deux décrets du 1% aolt
2000, le décret n° 2000-747 portant statut particulier du corps de I’inspection
du travail, et le décret n° 2000-748 relatif aux régles de nomination et
d’avancement applicables aux emplois de directeur régional et départemental
du travail, de I’emploi et de la formation professionnelle et de directeur du
travail, de I'emploi et de la formation professionnelle des départements
d’ outre-mer. Quatre arrétés ont également été publiés.

Ces textes visent a la revalorisation de la carriére des inspecteurs du
travail. Le corps ne comprend plus désormais que trois grades au lieu de six :
directeur du travail, directeur-adjoint du travail et inspecteur du travail. Les
inspecteurs du travail bénéficient par ailleurs d’ une augmentation indiciaire de
100 points (indice brut 450 pour le 1% échelon, 852 pour le 10°™ échelon).

Les directeurs départementaux du travail disposent désormais d' un
véritable statut d'emploi favorisant leur mobilité professionnelle. Les
directeurs régionaux et départementaux sont nommés dans leur emploi pour
une durée de cing ans, éventuellement renouvelable pour trois ans au plus dans
le méme emploi.

Par ailleurs, les membres de I'lGAS parvenus au moins au grade
d’inspecteur peuvent étre détachés dans le grade de directeur du travail. Quant
aux administrateurs civils justifiant de quatre ans au moins de services effectifs
en cette qualité peuvent étre détachés dans le grade de directeur-adjoint du
travail ou de directeur du travail.

b) Le corpsdel’inspection de la formation professionnelle

Le corps de I'inspection de la formation professionnelle a été placé en
extinction par le décret n° 98-42 du 19 janvier 1998 modifiant le décret n° 85-
1115 du 16 octobre 1985 portant statut particulier des inspecteurs de la
formation professionnelle, en raison de I'intégration des services de la
formation professionnelle dans ceux du travail et de I’emploi opérée en 1994.

56 emplois d’inspecteurs de la formation professionnelle sont encore
inscrits dans laloi de finances pour 2000.

c) Lecorpsdes contréleursdu travail

Le corps des contrdleurs du travail est un corps technique de catégorie
B constituant le seul corps de cette catégorie dans les services déconcentrés du
ministere de I’emploi. Régi par les dispositions du décret n° 97-364 du 18 avril
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1997 portant statut particulier du corps des contréleurs du travail, il est
compétent pour I’ ensemble du champ d’intervention du ministere.

Il s'agit d’un corps interministériel géré par le ministere en charge du
travail et de la formation professionnelle. Les membres du corps peuvent
également étre affectés, comme les inspecteurs du travail, dans les services des
ministeres des transports et de I’ agriculture.

En application du protocole Durafour, il a bénéficié, a compter de
1995, de larevalorisation de I’ ensemble des corps de catégorie B. En outre, un
plan de requalification des emplois consistant en la transformation de
350 emplois de contrdleur en emplois d’inspecteur a été mis en cauvre.

2.747 emplois de contrdleurs du travail sont inscrits au budget 2000.
Leur évolution a été contrastée depuis 1985 : ils étaient 2.700 a cette date, puis
leur nombre a diminué a la fin des années 1980 pour croitre assez fortement
depuis 1998 (+ 247).

d) Lesstatuts d emploi de chefs de services déconcentrés

Depuis 1994, il existe un statut de directeur régional, institué par le
décret n° 94-1167 du 28 décembre 1994 relatif aux conditions de nomination
et d’avancement dans |I’emploi de directeur régional du travail, de I’emploi et
de laformation professionnelle.

Comme tous les statuts d’ emploi, il repose sur un détachement dans
I’emploi pour une période de cing ans au plus renouvelable.

Le décret susmentionné prévoit un acces aux fonctions de directeur
régional a des agents n’ appartenant pas au corps de I’inspection du travail. Il a
permis une revalorisation des fonctions de chef des services déconcentrés du
ministere.

Pour les mémes raisons, il est prévu de créer en 2000 un statut
d’emploi de directeur départemental.

Le ministére estime en effet que ce projet « permettra de corriger une
anomalie dans la mesure ou les autres chefs des services déconcentrés de
|’ Etat bénéficient d'un tel statut, et de revaloriser la fonction de directeur
départemental ».
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2. Lesemploisbudgétaires

a) L’évolution des emplois budgétaires depuis 1994

Le nombre des emplois budgétaires du ministéere de I’emploi a évolué
de lafagon suivante entre 1994 et 1998 :

Emplois budgétaires

1994 1995 1996 1997 1998
Titulaires 9297 9297 9298 8989 8975
Contractuels 581 608 613 608 792
Total 9878 9 905 9911 9597 9767

Source : Cour des comptes

Ces chiffres, établis par la Cour des comptes, montrent que les
emplois budgétaires du ministére de I’emploi ont diminué de 1,1 % entre 1994
et 1998. Sur la méme période, et au sein de cette évolution globale, I’ évolution
du nombre des titulaires et de celui des contractuels est divergente: - 3,5 %
pour les premiers, et + 36,3 % pour les seconds.

b) L’importance des contractuels: une situation peu satisfaisante
érigée en systeme

Il convient en effet de souligner I'importance du nombre d’agents
contractuels au ministere delI’emploi.
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EVOLUTION DESEMPLOISBUDGETAIRES DEPUI S 1994
ADMINISTRATION CENTRALE et SERVICESDECONCENTRES

1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 Totaux |
Catégorie A 1590 1590 1591 1591 1606 1623 1656
Créations 1 15 10 33 59
Suppressions
Transformations 7 7
Transfert
Total 1 15 17 33 66
Catégorie B 2687 2687 2694 2682 2710 2 846 2934
Créations 85 88 173
Suppressions -12 -12
Transformations 7 30 50 87
Transfert -2 1 -1
Total 7 -12 28 136 88 247
Catégorie C 4715 4715 4708 4671 4614 4 496 4492
Créations 25 30 26 81
Suppressions -36 -50 -100 -26 -212
Transformations -7 -30 -50 -4 -01
Transfert -1 -2 2 -1
Total -7 -37 -57 -118 -4 -223
Contractuelset INSEE 623 650 655 653 837 1020 1033
Créations 5 185 190 9 389
Suppressions -2 -2
Transformations 27 -7 4 24
Transfert -1 -1
Total 27 5 -2 184 183 13 410
TOTAUX 9615 9642 9648 9597 9767 9985 10115
Créations 6 225 315 156 702
Suppressions -50 -50 -100 -26 -226
Transformations 27 27
Transfert -1 -5 3 -3
Total 27 6 -51 170 218 130 500

Les agents contractuels constituent environ 10 % des effectifs
budgétaires du ministére de I’emploi, ce qui est considérable.

Surtout, leur proportion au sein de I’ensemble des personnels s est
accrue au cours des derniéres années : €elle est passée de 5,9 % des effectifs en
1994 46,3 % en 1997 puis a 10,2 % en 2000.

Il existe deux catégories de contractuels au ministére de I’ emploi.

Les agents contractuels recrutés pour une durée indéterminée avant
I”entrée en vigueur de laloi du 13 juillet 1983 portant droits et obligations des
fonctionnaires sont au hombre de 288. |Is bénéficient d’un statut résultant du
décret n° 78-457 du 17 mars 1978 fixant les conditions applicables aux agents
contractuels de I’administration centrale et des services extérieurs du ministere
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du travail et du ministére de la santé et de la sécurité sociale. Ce décret fait
bénéficier ces contractuels d’ un statut similaire a celui des agents titulaires.

En revanche, les agents contractuels recrutés postérieurement, soit
755, sont régis par la loi du 11 janvier 1984 et par le décret du 17 janvier
1986. Ils sont recrutés pour une période de trois ans maximum renouvelable
sans restriction.

Pour I'essentiel, soit 852 agents, ils sont affectés dans les services
déconcentrés du ministére.

La DAGEMO aindiqué a vos rapporteurs que « cette forte proportion
de contractuels résulte, pour une part importante, de la nécessité de mettre en
cavre rapidement des actions gouvernementales en matiére d’ emploi et de
formation professionnelle, et de la difficulté & pourvoir dans des délais brefs
les emplois par le recrutement d’ agents titulaires. C'est le cas notamment de
400 coordonnateurs emploi-formation ».

Or, la gestion de ces contractuels comporte des
dysfonctionnements, qui ont d’ailleurs conduit le contréleur financier central
aupres du ministére de I’emploi a adresser une note ala DAGEMO, d'abord le
6 janvier 1999, puis une nouvelle fois le 14 décembre suivant, afin d’ appeler
son attention sur ce dossier.

Dans sa note du 6 janvier 1999, le contréleur financier central
déplore ainsi « une pseudo-carriere de fait des contractuels », qui engendre de
nombreuses insatisfactions, alors que les propositions du ministere constituent
« un pas supplémentaire vers I’ instauration d’ un statut » de contractuel, ce qui
est évidemment contraire a la réglementation en vigueur. Pourtant, «les
specificités techniques de ce ministere ne sont pas telles en effet qu’ un usage
aussi important de personnel contractuel soit justifié ».

De surcroit, «la gestion des contractuels est une source
d’augmentation non maitrisée des dépenses: les contrats sont toujours
reconduits a la hausse, jusgu’a présent en général a I'indice immédiatement
supérieur ». Alors que le contrbleur financier central rappelle que «les
avantages octroyés aux contractuels ne doivent pas étre supérieurs a ceux des
fonctionnaires placés dans des situations équivalentes », il est contraint de
constater que « les avancements accélérés gu'il m'est demandé d’accepter
sont tous beaucoup plus rapides que ce que peuvent espérer les agents
titulaires ». Enfin, « la gestion de ces personnels souffre d’un encadrement et
d’une visibilité insuffisants qui poussent les dépenses a la hausse ».

- Dans sa note du 14 décembre 1999, il releve que « la pratique au
sein du secteur emploi du ministere est depuis longtemps que les CDD (loi de
1984) sont alignés sur la grille de 1978 des contractuels sous CDI, pour le
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classement a I’entrée, apres examen du niveau de dipldme, de I’ expérience
professionnelle, ainsi que, le cas échéant, par référence au salaire antérieur.
La méme grille sert ensuite a I’ évolution de la « carriere » pour la durée et le
niveau indiciaire a chaque renouvellement de contrat ». Or, « cette coutume
[est] contraire alaloi ».

Il insiste également pour que, «a |avenir, tous les éléments
conduisant a la prise de décision [lui] soient spontanément fournis dans des
propositions motivées et justifiées plutét que d’ avoir a les réclamer ».

3. Lesprincipales caractéristiques des effectifs

a) Larépartition des effectifs

Les 927 emplois budgétaires affectés a I’administration centrale
(section emploi) sont répartis de la fagon suivante :

Administration centrale

Cabinet (11%) DAGEMO (25 %)

DRT (18%)

DARES (13%)

DGEFP
(23 %)

La DAGEMO, qui est notamment chargée de la gestion des
personnels, comprend un quart des emplois affectés a |'administration
centrale. Il convient de souligner que la direction des relations du travail
(DRT), qui est en charge des activités « régaliennes » du ministére de I’ emploi,
n’en emploie que 18 %. Enfin, on notera le poids des effectifs administratifs
affectés au cabinet, soit 11 % des personnels de I’ administration centrale (hors
conseillers ministériels).

Vos rapporteurs n'ont d ailleurs pas eu communication du nombre de
conseillers ministériels : il leur a simplement été indiqué que ce nombre variait
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beaucoup dans le temps en raison du mode de fonctionnement du cabinet, la
ministre semblant faire appel a des hauts fonctionnaires en fonction des
besoins du moment, qui, une fois les dossiers traités, rejoignent leur
administration d’ origine.

Les personnels des services déconcentrés exercent leurs taches
essentiellement au sein des directions départementales, ce qui parait conforme
avec leurs missions consistant a veiller au respect de la réglementation du
travail et a mettre en cauvre les politiques de I’emploi sur le terrain :

Ser \ices déconcentr és
DTEFP Outre-

mer

(3%) DRTEFP

(15 %)

DDTEFP
(79%)

b) Des personnels plus qualifiés

En dépit du fait que le ministére de I’emploi déplore sa carence en
personnels dencadrement, il convient de noter la progression de la
gualification de ses agents depuis le milieu des années 1980 :

1984 12% | 29% | 59%
20001 25% | 30% | 45%

Ainsi, les agents de catégorie A représentent aujourd’ hui le quart de
I’ensemble des personnels du ministere, contre 12 % en 1984. Sur la méme
période, la catégorie C a vu ses effectifs décroitre, passant de 59 % a 45 %.
Ces personnels restent toutefois nombreux au sein des services de ce ministére.
La catégorie B est stable.



- 47 -

Logiquement, les agents de catégorie A sont majoritaires a
I’administration centrale, ce qui est conforme avec ses missions de conception
et d'impulsion.

Administration centrale

C (35%)

B (21%)
A B C
DAGEMO 37% 24% 39%
DARES 50% 24% 26%
DGEFP 55% 20% 25%
DRT 50% 23% 27%
CAB 9% 19% 2%

Cest la délégation générde a I'emploi et a la formation
professionnelle (DGEFP) qui compte le plus grand nombre d'agents de
catégorie A. La forte proportion d’ agents de catégorie C au cabinet s’ explique
par I'importance des taches de secrétariat et celles liées alalogistique.

La répartition des personnels des services déconcentrés est conforme
a la moyenne nationale, et se caractérise donc par I’'importance du nombre de
fonctionnaires de catégorie C, en particulier au sein des directions
départementales, les directions régionales, en raison de leurs missions,
comprenant surtout des personnels d’ encadrement :
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Services déconcentr és
A (24%)
C (46%)

B (30%)

A B C
DRTEFP 46% 28% 26%
DDTEFP 19% 31% 50%
DTEFP, 29% 29% 42%

c) Un personnel tres majoritairement féminin

Le personnel des services du ministére de |'emploi est trés
maj oritairement composé de femmes, a 72 % :

Totaux

2 964 (28%)

m Hommes

O Femmes

7 482 (72%)

Les effectifs de |'administration centrale comprennent toutefois,
proportionnellement, plus d’hommes gque ceux des services déconcentres :
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Administration centrale Ser vices déconcentr és

2597 (28%)

367 (34%)
O Hommes OHommes
OFemmes OFemmes

6 763 (72%)

719 (66%)

Le temps partiel est tres répandu puisqu’il concerne pres du quart des
agents du ministére de |I’emploi, cette proportion atteignant presque le tiers
(31 %) chez les agents de catégorie C :

Totaux

A B C Total
Tempsplein 2412 2224 3425 8 061
Temps partiel 317 721 1542 2580
Total 2729 2 945 4 967 10 641

Il est logiquement moins important a I’ administration centrale (12 %)
gu’ au sein des services déconcentrés (26 %) :

Administration centrale

A B C Total
Temps plein 555 202 369 1126
Temps partiel 63 50 42 155
Total 618 252 411 1281
Services déconcentr és

A B C Total
Temps plein 1857 2022 3056 6935
Temps partiel 254 671 1 500 2 425
Total 2111 2693 4556 9 360

La comparaison avec |'ensemble des agents de [|'Etat met
parfaitement en exergue le poids du travail a temps partiel au ministere de
I’emploi, puisque |I’écart est de 1 22,7 :

A B C Total
% ministére 12 24 31 24
% fonction publique 31.12.96 5 10 13 9
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En outre, toutes les catégories des personnels du ministére de I’ emploi
sont concernées, y compris les agents de catégorie A qui sont deux fois plus
nombreux que dans I’ensemble de la fonction publique a travailler a temps
partiel.

d) Letempsdetravail dansles services du ministére del’emploi

En février 1999, M. Jacques Roché, conseiller-maitre a la Cour des
comptes, a remis au ministre de la fonction publique et de la réforme de I’ Etat
de I’ époque, M. Emile Zuccarelli, un rapport consacré au temps de travail dans
les trois fonctions publiques.

En ce qui concerne les services du ministere de |I’emploi, le rapport
note que « | horaire collectif fixe [y] reste encore largement appliqué ». Il
estime par ailleurs que « la durée hebdomadaire maximum est de 38h08 ».

L e rapport souligne également gque « |e systeme des horaires variables
tend a s étendre », mais rappelle que la DAGEMO « estime qu’il convient
d’étre vigilant quant au lien entre réduction des horaires et extension de la
durée d'ouverture des services, de facon a ce que I'objectif de la
réorganisation du travail ne soit pas uniquement la RTT ».

Il constate que I'importance du temps partiel dans les services du
ministere de I’emploi « a parfois des conséquences trés néfastes sur |’ accueil
du public. La hiérarchie éprouve beaucoup de difficulté a s opposer aux
demandes de temps partiel ». Vos rapporteurs ont fait la méme observation au
cours de leurs déplacements.

Au-dela des jours de congés réglementaires, les agents benéficient
d’ une 6°™ semaine supplémentaire de congé, dite « semaine d’ autorisation
exceptionnelle d’'absence » ou « semaine d'hiver », qui existe depuis 1968,
« sans fondement juridique ».

Enfin, le rapport Roché note que «la DAGEMO n’exclut pas que
certaines initiatives locales conduisent, au-dela, a I’attribution de jours
supplémentaires malgré ses rappels réguliers de la réglementation ».
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B. .. SERAIENT EN NOMBRE INSUFFISANT POUR REMPLIR SES
MISSIONS

1. Moinsd’emplois budgétaires

La DAGEMO a indiqué a vos rapporteurs que «le nombre de
créations d’'emplois budgétaires n'a pas suivi |I’accroissement continu des
missions du ministere ».

Par ailleurs, elle avait également noté que les créations d’emplois
n’ expliquait que 8 % de I’ accroissement des dépenses de personnel depuis
1980.

La thése du ministere de I’emploi consiste en effet a déplorer la
pénurie de ses effectifs.

La ministre a d'ailleurs également insisté sur cet aspect lors de la
présentation des crédits de son département ministériel au Sénat, le
6 décembre 1999 : «L’effort de renforcement du service public de I’emploi
concerne aussi les services du ministere, dont les moyens en personnels ne
sont pas & la hauteur des missions »".

Des propos ministériels a relativiser

Il est habituel que les ministres aient tendance a exagérer leurs besoins. Ainsi, Mme
Martine Aubry avait estimé, lors de I’examen au Sénat des crédits de I’ emploi pour 1998, qu’il
était impossible de réduire les crédits du titre 1V, s'élevant avec véhémence contre la volonté
du Sénat de réaliser des économies sur ceux-ci pour un montant de 9,30 milliards de francs.

Or, en cours de gestion, les crédits du titre IV ont fait I’ objet d’ une annulation totale
de 7,44 milliards de francs! Soit un montant relativement proche de celui des économies
préconisées par le Sénat. Ce qui était sacrilége hier est devenu tout a fait normal aujourd’ hui, et
a d’ailleurs permis au gouvernement de mettre en avant sa capacité a réaliser d importantes
économies, lesquelles résultent pourtant de la seule bonne tenue de la conjoncture !

Il convient donc de faire preuve de circonspection face aux propos d'un ministre
argumentant avec brio sur I’insuffisance des dotations de son ministere...

La « thése de la pénurie », qui est la position officielle du ministére
telle qu'elle s'exprime, notamment, dans une note de la ministre en date du

! Journal officiel, Débats parlementaires, Sénat n° 94, page 6948 (1999-2000).
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29 septembre 1999', s appuie notamment sur une évolution du nombre des
emplois budgétaires apparemment défavorable.

Administration centrale

932
932
930
928 927
924

1994 2000

L’administration centrale a vu passer le nombre de ses emplois
budgétaires de 932 en 1994 a 927 en 2000, soit une diminution de 5 emplois
(- 0,5%).

! Cette note figure en annexe au présent rapport.
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EVOLUTION DESEMPLOISBUDGETAIRES DEPUI S 1994
ADMINISTRATION CENTRALE

| 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 Totaux
Catégorie A 191 191 192 192 192 199 212
Créations 1 13 14
Suppressions
Transformations 7 7
Transfert
Total 1 7 13 21
CatégorieB 179 179 186 186 184 185 185
Créations
Suppressions
Transformations 7 7
Transfert -2 1 -1
Total 7 -2 1 6
C administratifs 259 259 252 244 243 245 261
Créations 8 8
Suppressions -8 -8 -16
Transformations -7 16 9
Transfert -1 2 1
Total -7 -8 -1 2 16 2
Contractuels 199 199 202 200 199 192 192
Créations 3 3
Suppressions -2 -2
Transformations -7 -7
Transfert -1 -1
Total 3 -2 -1 -7 -7
Techniques et pts CAB 104 104 104 9 93 93 77
Créations
Suppressions -10 -10
Transformations -16 -16
Transfert -1 -1
Total -10 -1 -16 -27
TOTAUX 932 932 936 916 911 914 927
Créations 4 8 13 25
Suppressions -20 -8 -28
Transformations
Transfert -5 3 -2
Total 4 -20 -5 3 13 -5

Il s'agit plus d’une stabilité des effectifs que d’une réelle diminution,
d’autant plus que, dans le cadre de la réforme de I'Etat, les effectifs de
certaines administrations centrales ont connu une décrue certaine, au ministere
de I’éducation nationale par exemple, ce qui a d’ailleurs été |I’occasion de
réaliser de substantielles économies.

En outre, une analyse plus fine montre que cette stabilité globale s’ est
accompagnée d’ une nette augmentation du nombre d’ agents de catégorie A, ce
qui est d'ailleurs cohérent avec les missions d une administration centrale.
Dans le méme temps, le nombre d agents de catégorie C s'est globalement
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stabilise, méme si I’année 2000 semble marquer une rupture avec leur
diminution par rapport au milieu des années 1990. Surtout, le nombre de
contractuels a diminué, de méme que celui des emplois au cabinet du ministre.

Cette situation se retrouve en ce qui concerne les emplois budgétaires
alloués aux services déconcentrés du ministere, qui sont passés de 9.362 en
1984 4 9.188 en 2000, soit une diminution de 1,9 % en 16 ans.

Ser \ices déconcentr és

9400 9362

9300
9188
9200

9100 |

1984 2000

Pourtant, ici encore, I’évolution est favorable en ce qui concerne la
catégorie A, le nombre de ses emplois étant presque multiplié par deux, ce qui
marque |’amélioration de I’encadrement du ministere et I’ enrichissement des
gualifications de ses agents. En revanche, le nombre de fonctionnaires de
catégorie C a nettement diminué sur la période, de pres de 25 %, tandis que la
catégorie B était stable. Le nombre des contractuels a fortement progresse,
d’ environ 160 %.
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EVOLUTION DESEMPLOISBUDGETAIRES DEPUIS 1984
SERVICES DECONCENTRES

1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 Totaux

Catégorie A 813 819 826 801 801 801 1003 1102 1187 1329 1399 1399 1399 1399 1414 1424 1444

Créations 15 56 15 10 20 11€
Suppressions -4 -24 86 85 143
Transformations 10 10 -1 95 85 -15 184
Transfert -3 187 4 188
Total 6 7 -25 202 99 85 142 70 15 10 20 631
Catégorie B 2733 2700 2 686 2528 2528 2588 2736 2 687 2616 2563 2508 2508 2508 2496 2526 2661 2749

Créations 60 23 7 85 88 263
Suppressions -23 -158 -2 -12 -19E
Transformations -10 -10 -39 -45 -56 -55 30 50 -13t
Transfert -4 127 -10 -26 -4 83
Total -33 -14 -158 60 148 -49 -71 -53 -55 -12 30 135 88 1€
Catégorie C 5492 5430 5340 4987 4864 4737 4652 4494 4 360 4320 4352 4352 4352 4333 4278 4158 4154

Créations 17 30 26 73
Suppressions -55 -87 -354 -129 -127 -85 -84 -80 -18 -42 -100 -26 -1187
Transformations -7 3 -73 -40 -40 -42 -30 -50 -4 -283
Transfert -3 -2 6 -1 -14 74 -1 5¢
Total -62 -90 -353 -123 -127 -85 -158 -134 -40 32 -19 -55 -120 -4 -1 338
Contr. & INSEE 324 310 301 283 283 283 285 307 302 412 424 451 453 453 638 828 841

Créations 1 100 1 2 185 190 9 488
Suppressions -14 -8 -13 -3t
Transformations 1 17 5 10 11 27 4 75
Transfert -1 -5 5 -10 -11
Total -14 -9 -18 2 22 -5 110 12 27 2 185 190 13 517
TOTAUX 9 362 9 259 9153 8599 8 476 8 409 8676 8590 8 465 8 624 8 683 8710 8712 8 681 8 856 9071 9188

Créations 60 39 163 1 2 217 315 143 94C
Suppressions -96 -95 -549 -129 -127 -87 -84 -80 -30 -42 -100 -26 -144t
Transformations -7 2 1 5 -1 27 27
Transfert -11 -7 6 314 -2 -50 -4 59 -1 304

Total -103 -106 -554 -123 -67 267 -86 -125 159 59 27 2 -31 175 215 117 -174




-56-

2. Des services déconcentrés dans une situation parfois tres
délicate

Au-dela de I’évolution des emplois budgétaires, le ministére fonde
également sa «thése de la pénurie» sur la situation difficile de certains
services déconcentr és.

V os rapporteurs ont obtenu que leur soit communiqué un rapport de
I’Inspection générale des affaires sociales (IGAS) relatif a I’évaluation du
fonctionnement de la DDTEFP de Seine-Saint-Denis, réalisé en septembre
1998.

Il s'agit d’une direction départementale importante, bénéficiant d' un
effectif de référence de 166 agents, ce qui la situe au sixiéme rang national. En
1997, elle a géré 100 millions de francs de crédits d’intervention, mais pres de
6 milliards de francs si I’on considére I’ ensemble des dépenses d’ intervention
réalisées en matiere d emploi et de formation professionnelle, al’ exception du
RMI et des mesures relevant du dispositif de protection sociale.

L’IGAS, au cours de son inspection, a relevé « un réel probleme de
sous-effectif », caractérisé par une différence importante entre les effectifs de
référence (166) et les effectifs réels (138,4), soit un déficit de plus de
27 agents. Ce déficit est particulierement marqué pour les catégories A et B,
pour lesquellesil se situe a environ 25 % du niveau de référence.

Toutefois, I'lGAS note « une situation a peu pres satisfaisante pour
les effectifs « dédiés » », la direction privilégiant les services pour lesquels
I’ effectif théorique est déterminé par une norme ou par |I'usage tels que le
service du contrdle de la recherche d’emploi ou que I’ inspection du travail qui
« demeure largement épargnée par la situation de sous-effectif ».

Si elle constate une « réelle faiblesse de I’ encadrement », il convient
toutefois de relever que cette situation ne résulte pas de I’ absence des emplois
budgétaires correspondants mais de dysfonctionnements dans la gestion des
personnels: vacances de postes, gestion des effectifs encore trop
administrative, procédure de notation peu discriminante...

Ainsi, la pénurie des moyens en personnels constituerait un
obstacle a I’accomplissement des missions du service public de’emploi.

Toutefois, il convient d’ apporter de nombreuses nuances a la « thése
de la pénurie » des effectifs.
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Il. DES EFFECTIFS EN REALITE NOMBREUX, MAIS SOUVENT
MAL EMPLOYES

En fait, la «thése de la pénurie» dissimule mal une réalité qui
réside dans |’accroissement continu et important du budget de I’emploi,
traduisant lui-méme ['intervention croissante de |'Etat en matiere
d’emploi. Dans le méme temps, ses missions régaliennes, nhotamment le
contréle de la légidation du travail, celui des fonds de la formation
professionnelle ou la médecine du travail, ont indéniablement péati de ce
phénoméne.

Au fond, I’évolution des effectifs ne parvient pas a suivre cet
interventionnisme de plus en plus prégnant depuis quelques années, et
manifestement depuis 1997, qu’il s'agisse des emploisjeunes ou de la
réduction autoritaire du tempsdetravail.

Le ministere de I’emploi peut ainsi revendiquer légitimement la
création d’emplois afin de faire face a ses missions nouvelles sans cesse
croissantes: il lui faut plus d'effectifs pour pouvoir réglementer
davantage le marché du travail.

Mais une analyse de la situation montre que les pouvoirs publics ne
sont pas démunis en moyens en personnels, contrairement a ce qu’ affirme le
ministere.

A. DE NOMBREUSES CREATIONS D’'EMPLOIS DEPUIS 1998

1. Davantage de moyens en personnels

En fait, le ministére de I’emploi a bénéficié d’ un nombre substantiel
de créations d’ emplois depuis trois ans.
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A B C INSEE TOTAL
1989 60 60
1990 15 23 1 39
1993 156 7 2 165
1994 1 1
1996 6 6
1998 200 25 225
1999 195 85 30 5 315
2000 42 88 26 156
TOTAL 674 203 81 9 967
dont 370 A pour régularisation de coordonnateur emploi formation et

81 C pour le plan de résorption de la précarité

Depuis 1989, 967 emplois budgétaires ont été créés au ministére de
I’emploi. Or, 696 d’entre eux |’ont été depuis 1998, soit 72 % du total. Parmi
ceux-ci, la catégorie A a bénéficié de 437 emplois budgétaires, soit 63 % des
emplois créés depuis trois ans.

Cette situation a donc permis de rattraper le niveau de 1984, a une
époque ou, il est vrai, le budget de I’emploi était beaucoup moins élevé, ce qui
peut donner I'impression que la part des dépenses de personnel était plus
importante.

Evdution des emplois budgétaires
des ser vices déconcentr és

9500

9000

8500

8000 -~ | | | !
1984 1990 1993 1997 2000

Il convient pourtant de rappeler une réalité aujourd’ hui trop
souvent oubliée mais que de nombreux interlocuteurs de vos rapporteurs
leur ont rappelée : le ministere de I’emploi - on parlait alors du ministére
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du travail - a été créé comme un ministere régalien, chargeé de veiller a la
bonne application du droit du travail.

Le respect de lalégislation, et la sanction de sa transgression, sont des
compétences essentielles de I'Etat. Les moyens dont disposait alors le
ministere du travail étaient logiquement réduits, I’'inspection du travail en
représentant |’ essentiel.

La situation actuelle est completement différente, I'essentiel des
moyens du ministere de |I’emploi étant constitué de crédits d’intervention :
111,5 milliards de francs sur 122 milliards de francs en 2000, soit 91,4 %.

Le développement du chémage est évidemment a I’origine de ce
phénomene, la puissance publique ayant été amenée a intervenir afin de
soutenir I’emploi. Cela s'est notamment observé depuis le début des années
1990, et n’a fait que s accentuer, comme le montre |I’exemple des emplois-
jeunes, dont le colt s éleve a 21,3 milliards de francs en 2000 ou bien encore
le passage aux 35 heures, dont le colt prévu est de 64 milliards de francs mais
qui devrait finalement s’ avérer plus éleve.

Vos rapporteurs estiment dés lors qu’il est erroné d’établir une
corrélation quasi-automatique entre les effectifs du ministére de I’emploi
et le montant des crédits qu’il gere, cette corrélation transparaissant des
propos de la ministre ou de son administration.

2. Uneinflation destachesliée alalogorrhéeréglementaire

Certains dysfonctionnements observés dans les services
déconcentrés du ministéere de I’emploi chargés de mettre en cauvre ces
politiques résultent directement de cet interventionnisme grandissant, les
personnels étant soumis a de fortes contraintes de leur administration
centrale.

Ils sont en effet appelés a appliquer, parfois dans la précipitation, des
mesures nouvelles, sans que d’ autres, plus anciennes, ne soient supprimees, et
sans qu’ aucune réflexion N’ ait été engagée sur les moyens a mobiliser pour les
mettre en oauvre, sans compter le développement des activités
interministérielles telles que la politique de la ville. Un dispositif de la
politique de I’emploi nécessite de recruter, de former, et d'encadrer des
personnels, ce qui prend du temps.

Face a ces contraintes, et dans un contexte marqué par I’empilement
de dispositifs successifs, les services déconcentrés du ministére se voient
souvent obligés, pour exercer leurs missions, de recourir au « bricolage ».
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Cette situation s est largement accentuée avec les emplois-jeunes, comme avec
les 35 heures.

a) Lesemplois-jeunes: «faire du chiffre » au détriment des autres
missions des services

Dans le rapport précité de I'lGAS sur la direction départementale de
Seine-Saint-Denis, est analysée la facon dont celle-ci a mis en cauvre le
programme des emplois-jeunes.

L’ Inspection note que « des I’origine du programme, le DDTEFP a
été tres présente dans le processus et se trouve actuellement fortement
mobilisée ». Elle reléve toutefois que «la situation apparait difficilement
tenable dans la durée, compte tenu des moyens disponibles». Ainsi les
coordonnateurs emploi-formation « consacrent environ 95 % de leur temps
aux emplois-jeunes », qu'il s'agisse de I’aide au montage des projets, de
I’instruction des conventions ou encore du suivi de ces derniéres.

En outre, cette mission nouvelle seffectue nécessairement au
détriment d’autres missions pourtant non moins importantes. L'IGAS note
ainsi . «avec la mise en place des emploisjeunes, ces agents [les
coordonnateurs emploi-formation] sont, depuis la mi-1997, peu disponibles
pour I’ensemble des autres travaux qui leur incombent. Elles estiment ne plus
pouvoir assumer certaines taches. Ainsi, les activités relevant de la délégation
de compétence du conseil régional sont négligées ou encore la participation a
la préparation du programme globalisé en faveur des chémeurs de longue
durée auquel ils n’ont pas été associés commeils |’ auraient di ».

En outre, les taches administratives prennent aux agents beaucoup de
leur temps, comme le souligne I’ Inspection : « le temps qu’ils consacrent a la
mise en forme des projets de conventions est soustrait a ce qui devrait
constituer leur métier ». « La situation déa tendue va devenir impossible »
conclut le rapport. A tel point que le préfet, a qui le directeur départemental a
signalé le probleme, « est intervenu aupres du cabinet de la ministre » !

Quand le ministere de I'emploi crée lui-méme ses propres
problemes...

b) Les35 heures: «lapire mesure qu’on ait jamais eue »

Vos rapporteurs ont pu constater le méme phénomene au cours de
leurs déplacements dans les services déconcentrés en ce qui concerne leur
adaptation au passage des entreprises aux 35 heures.

La réduction du temps de travail a considérablement accru les taches
administratives et de statistiques des services.
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En outre, la loi sur la réduction négociée du temps de travail, dite
«Aubry 11 », apparait extrémement complexe aux services charges de veiller a
sa bonne application, d autant plus que de nouveaux problémes apparaissent
au fur et a la mesure de sa mise en oeuvre. lls sont également amenés a
apporter leur expertise technique aux entreprises contraintes de réduire le
temps de travail de leurs salariés, mais également, dans certains cas, a la
justice, lorsgu’il s'agit de contribuer a la résolution des conflits collectifs
engendrés par laloi.

Du reste, les décisions prises par les services peuvent étre a |’ origine
d’une certaine insécurité juridique, notamment en matiére d’ exonérations de
charges sociales. Ce volet de la loi occasionne des contentieux parfois
importants avec les URSSAF, en ce qui concerne |’ appréciation du délai du
dépbt des dossiers qu'il convient de respecter afin de bénéficier des
allégements de charges prévus par laloi.

La direction départementale de Paris a ainsi indiqué a vos
rapporteurs que la loi Aubry | entrainait une modification de la fonction des
agents afin de tenir compte du traitement des dossiers liés a la réduction du
temps de travail, notamment en ce qui concerne le conventionnement et la
tenue des statistiques hebdomadaires relevant de la compétence du service
d’aide a la modernisation des entreprises. Quant au service des conventions et
accords d'entreprises, il avait atteint a la mi-avril 2000 un volume
d’ enregistrement équivalent a celui d’une année ordinaire. Cette direction a
également précise que [I'activité de I'inspection du travail s était
considérablement accrue suite au vote de la loi Aubry Il, 60 % des questions
auxquelles les agents de contréle de ce service répondent actuellement
concernant le temps de travail.

Par ailleurs, la direction départementale de Paris s’ est vu contrainte de
multiplier les modules d'information et de formation des agents de ses
services, mais aussi de développer les interventions en entreprise, afin de
«vendre » les 35 heures. Du reste, laloi Aubry Il a « nécessité un effort sans
précédent » pour s'en approprier les dispositions, d autant plus que «les
services de [|'administration centrale alertés n'ont pas communiqué
d’ informations sur le dispositif dans les délais répondant aux besoins des
services et des entreprises ».

Or, cette direction départementale estime, a bon droit, ne pas disposer
d’ effectifs suffisants pour faire face a cette charge de travail accrue, étant
précisé que « I’ activité du service de I’aide a la modernisation des entreprises
restera soutenue ». Quant au service des conventions et accords collectifs, il
remplit ses missions, mais « au détriment du travail de codification transmis a
la direction régionale ».
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La direction départementale du Nord-Valenciennes a créé un
service d'appui technique afin de coordonner le travail des cing sections
d’inspection du travail intervenant a I’occasion de la mise en place de la
réduction du temps de travail, et composé de trois agents : deux contrdleurs du
travail et un agent de catégorie C. Or, ce service specialise a été créé a
effectifs constants, et, surtout, au détriment d’autres activités de la direction
départementale. Ainsi, le contrdleur, qui était précédemment chargé de la lutte
contre le travail illégal n’a pas été remplacé. Quant aux deux autres postes, ils
ont fait I’ objet de permutations internes au détriment du service du contrdle de
recherche d’emploi. En outre, il a été précisé a vos rapporteurs que « les
services renseignements ont a répondre a des questions de plus en plus
délicates par rapport a la mise en place des 35 heures », d’autant plus qu’ est
« a observer un regain des conflits liés aux 35 heures ». Du reste, la direction
régionale du Nord-Pas-de-Calais a conclu gque « la mise en place des 35 heures
tant dans les services que dans les entreprises privées, ne peut qu’alourdir la
charge de travail des services déconcentrés ».

- La direction régionale de Midi-Pyreénées a précise, en ce qui la
concerne, que « la loi relative a la réduction du temps de travail a entrainé
une tres forte mobilisation des services régionaux qui ont di faire face, a
effectif constant, a de multiples taches nouvelles et & une amplification de
celles existantes », et que |I’accomplissement de ces missions « a imposé de
différer 1’accomplissement d’'autres taches». En outre, «la complexité du
dispositif statistique mis en place n'a pas, en particulier, facilité le travail ».
Interrogée sur la facon dont elle envisageait son rythme d’activité futur, la
direction départementale a indiqué que « I’extension du champ d’application
de la réduction du temps de travail a I’ensemble des entreprises devrait
provoquer |'arrivée d'un nombre massif d'accords que les services ne
pourront absorber a effectif constant ».

- La direction régionale de Corse a estimé que « si la suppression
du conventionnement pour I’ accés aux exonérations de charges sociales [avec
laloi Aubry I1] va alléger la charge des services « emploi », le contréle méme
a posteriori des accords signés dans les petites entreprises sans de réelles
structures syndicales va mobiliser fortement I'inspection du travail ». Des
lors, « le temps nécessaire sera pris sur d’ autres taches de contréle ».

Et un chef de service d’une direction régionale de conclure: en
matiére de complexité d’application, la loi sur les 35 heures «est la pire
mesure qu’on ait jamais eue »...

Il apparait ainsi que la réduction du temps de travail a été
imposée de facon autoritaire, non seulement aux entreprises, mais
également aux services déconcentrés du ministére de I’emploi lui-méme,
qui sont obligés d’adapter leur fonctionnement a une décision venue de
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I’administration centrale qui, non contente d’exiger «du chiffre», peut
ensuite légitimement arguer de la charge de travail tres lourde de ses
services déconcentrés pour demander la création d’emplois nouveaux.

B. UN MINISTERE « GOURMAND »

1. Desdemandes d’ augmentation notables des effectifs

Vos rapporteurs ont obtenu communication d'un document trés
intéressant qui compare les demandes exprimées par le ministére de I’emploi
lors des conférences budgétaires intervenant lors de la préparation du projet de
loi de finances en matiere de créations d’emplois, d' une part, et les résultats
effectivement obtenus, d autre part.

Lalecture de ce document met en exergue deux principaux faits:

-le ministere de I'emploi se révéle, depuis 1990, relativement
«gourmand » au regard des créations d emplois qu’il demande au cours des
conférences budgétaires : au total, depuis cette date, il a exprimé le souhait de
voir créer a son profit 4.020 emplois budgétaires, ses demandes étant du reste
grandissantes avec le temps : alors gu’'il demandait la création de 121 emplois
pour 1990, il a souhaité en obtenir 429 en 1997, 442 en 1998, et 633 en 1999,

I’augmentation de ces demandes étant a rapprocher du nombre toujours
croissant de ses missions ;

- le ministere de I’emploi obtient bien davantage satisfaction depuis
trois ans qu’au cours des années antérieures : il a vu ses effectifs budgétaires
diminuer en 1990, 1991 et 1992, ou rester inchangés comme en 1994 ; en 1997
encore, 50 emplois budgétaires ont été supprimés ; au contraire, il a obtenu la
création de 170 emplois en 1998, de 218 emplois en 1999 et de 130 emplois en
2000.

En outre, il semble que de nombreuses créations d’ emplois sont
prévues pour |I’avenir.

2. Laprogrammation des effectifs

En 1999, I'élaboration des plans pluriannuels de modernisation
(PPM) et de programmation des effectifs (PPE) a conduit a une nouvelle
évaluation des besoins en effectifs sur trois ans, jusqu’ en 2002.
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La DAGEMO a indiqué a vos rapporteurs que « le PPE du secteur
emploi récuse le scénario de stabilité des effectifs présenté par le ministere
des finances en tant guincompatible avec I'évolution des missions du
ministére ».

Elle a ainsi éé amenée a proposer un scénario libre dont les
principaux axes sont les suivants' :

- augmenter les effectifs du ministere de 780 emplois sur trois ans,
notamment en matiere de contréle, d’ expertise et de conception, de pilotage et
d’ évaluation des politiques mises en cauvre par le ministere ;

- développer les capacités d encadrement, la DAGEMO déplorant
«un sous-encadrement chronique » ;

- requalifier les emplois de catégorie C ;

- améliorer la situation indemnitaire des agents en réduisant les
inégalités entre services centraux et services déconcentrés, en rapprochant les
régimes indemnitaires des corps comparables entre les secteurs emploi et
santé, et en réduisant les écarts constatés par rapport a d’'autres ministéres
mieux dotés;

- consolider I’ensemble des situations de mises a disposition non
remboursées, soit 310 agents.

PPE : Scénariolibre + 2.35%

Situation 1999 Situation 2002 Colt descréations

Effectif réel| Misesa | Total | % |Créations| Effectif réel| Misesa | Tota | % Hors Revalorisation

ETP disposition ETP disposition revalorisation | Indemnitaire
1006 200 | 1206 87 1093 200 1293 24,9 4.2
432 160 592| 49% 77 509 160 669| 52% 23,1 39
211 40 251| 21% 10 221 40 261| 20% 18 0,3

363 363| 30% 363 363| 28%

9808 110 | 9918 694 10502 110 10612 184,2 26,5
27% 88 | 2882 29% 330 3124 88 3212| 30% 89,1 11,6
2 360 22 | 2382 24% 514 2874 22 2 896( 27% 1131 18,0
4654 4 654| 47% -150 4504 4 504| 42% -18,0 -30
10814 310 (11124 781 11 595 310 11 905 209,1 30,7
3226 248 3474| 31% 407 3633 248 3881| 33% 112,2 15,4
2571 62 2 633| 24% 524 3095 62 3157| 2% 114,9 18,3
5017 5017] 45% -150 4 867 4867| 41% -18.0 -3.0

! La note du directeur de cabinet de la ministre relative a la programmation pluriannuelle des
effectifs figure en annexe au présent rapport.
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Ce «scénario libre», qui repose sur une estimation d’une
progression des effectifs de 2,35 % par an pendant trois ans, soit la
création de 780 emplois, engendrerait un colt total de 565 millions de
francs sur la période 2000-2002.

Colt du PPE sur la période 2000/2002
(en millions de francs)

Rembour sement Rattrapage Créations et
Dérive desmisesa indemnitaire transfor mations Codt total
automatique disposition interne et d'emplois(1) sur lapériode
externe

Secteur emploi 125 60 140 240 565

(360 MAD)
Secteur solidarité 201 107 252 385 945

(460 MAD)

(1) correspondant aun taux d'évolution des effectifs de 2,35% pour le secteur emploi et de 2,5% pour le secteur solidarité

Lors de son audition devant vos rapporteurs, Mme Marie-Caroline
Bonnet-Galzy, directeur de la DAGEMO, a indiqué que I’évolution des

missions du ministére conduirait a recruter des agents a I’administration
centrale, en particulier des juristes et des techniciens de la communication.

Dans les services déconcentrés, quatre types de besoins apparaissent :
le renforcement des effectifs de |'inspection du travail, d'autant plus
nécessaire avec la mise en place des 35 heures, le contréle de la formation
professionnelle, la santé au travail, et le renforcement de |I’administration
générale.

Les 780 emplois que le ministére estime nécessaires a
I”accomplissement de ses missions se répartissent de la fagon suivante :

- 110 emplois d'inspecteurs du travail et 350 emplois de contrdleurs
du travail afin de renforcer les sections d’inspection ;

- 40 emplois d'inspecteurs du travail et 100 emplois de contrdleurs de
maniéere a renforcer e contréle des fonds de la formation professionnelle ;

- 77 emplois de catégorie A et 10 emplois de secrétaires administratifs
dans le but de renforcer les effectifs de I’administration centrale ;

- une centaine d emplois concernant des métiers spécifiques tels que
attachés d administration centrale, administrateurs civils, controleurs et
attachés de I'INSEE, meédecins-inspecteurs, assistantes sociales, agents
contractuels ingénieurs de sécurité, informaticiens...
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C. DESEMPLOISPOTENTIELS NON NEGLIGEABLES

Il convient également de noter que le ministére de I’emploi dispose
également d’un nombre non négligeable d’emplois potentiels, sous la forme
d’agents bénéficiant d'une mise a disposition, d’'un détachement ou d’une
décharge syndicale.

Certes, ces diverses positions administratives sont prévues par les
dispositions du statut de la fonction publique de 1983-1984, mais, outre
gu'elles doivent respecter un certain nombre de conditions, on pourrait
S attendre a ce que le ministére de I’emploi, qui déplore le nombre trop faible
de ses effectifs, ne souffre que trés peu, voire pas du tout, de ces « pertes en
ligne ». Or tel n'est pas le cas.

1. Lesmisesadisposition

Le ministéere de I’emploi, selon les chiffres qu'il a fournis a vos
rapporteurs, a mis a disposition d’autres administrations 23 fonctionnaires de
son administration centrale, sans compter les 12 contractuels.

Fonctionnaires Administration Centrale mis a disposition

AC ATT TOTAL A B C
Solidarité 6 2
IGAS 5
DAGPB 1 1
CAB 1
SD 1 1 2
SGG 1 1
BIT 1 1
CEE 1 1 1
Cour des comptes 1 1
Equipement 1 1
Assemblée nationale 1
VGE 1
ANACT 1 1
ANPE 1
SGAR 1 1
15 6 2
TOTAL 23 |

Les fonctionnaires de I’administration centrale mis a disposition sont
essentiellement des agents de catégorie A, soit 15 sur 23. Curieusement, 6
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d’ entre eux sont mis a disposition de I’administration centrale de la section
solidarité du ministéere, ce qui n’est guere cohérent avec I’ existence de deux
parties distinctes au sein du ministere: pourquoi avoir instauré cette
distinction si c’est pour utiliser des fonctionnaires de I’emploi a des taches
relevant de la partie solidarité ?

Quant aux agents des services déconcentrés, ils sont 72 a étre mis a
disposition d’une autre administration. Les agents de catégorie B sont les plus
nombreux, suivis de prés par ceux de catégorie A. 20 fonctionnaires sont mis a
disposition des centres interministériels de renseignements administratifs, les
CIRA. Ici encore, comme pour |'administration centrale, on retrouve un
nombre non négligeable de fonctionnaires (14) de la partie emploi du
ministere travailler pour sa partie solidarité.

En outre, le contréleur financier central aupres du ministéere de
I’emploi aindiqué qu’environ 70 agents affectés a la direction régionale d’ lle-
de-France travaillaient, en réalité, pour I’administration centrale. Cela permet
a cette derniere de contourner la réduction de ses effectifs au milieu des
années 1990, qui la privait de fonctionnaires de catégorie A.
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Fonctionnair es Ser vices déconcentrés mis a disposition

Ets Accueil Total A B C
BIT 1 1
SGAR 6 6
TOURISME 1 1
ANPE 1 1
CIRA 20 1 19
POLYNESIE 2 2
CITEHARKIS 3 3
VILLE 1 1
CEE 1 1
Ministére Travail Montréal 1 1
SYNDICAT 3 2 1
MUTUELLE 9 1 8
SOLIDARITE 14
Droit des femmes 2 1
DPM 1 4 2
IGAS 1
DAEI 1
DAGPB 2
DIVERS 4
"jeunes auxerrois' 1
Conseil régiona 1
IRES Paris 1
CEREQ 1
Comité Histoire 2 2
GIPINTER 3 3
26 30 16
TOTAL 72

Au total, ce sont donc 95 emplois du ministére de I’emploi qui sont
mis a disposition d’ autres administrations.

2. Ledétachement et la disponibilité

208 agents du ministére, soit 13 de I’administration centrale et 195
des services déconcentrés, sont en disponibilité, ce qui représente un chiffre
relativement important, méme s'ils ne sont pas intégrés au calcul du nombre
d’emplois dont bénéficie le ministere de I’emploi. Toutefois, ces agents
pourraient, un jour ou I’ autre, réintégrer leur emploi.
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Catégorie Centrale ,Serwces : Total
déconcentr és

A 3 22 25

B 2 61 63

C 8 112 120

Total 13 195 208

I convient de noter que 143 agents, soit 27 en administration centrale
et 116 dans les services déconcentrés, sont en position de détachement, ¢’ est-
a-dire gu'ils n"ont plus rien avoir avec leur corps d origine: ils ne sont plus
rémunérés par le ministere de I’emploi ni comptabilisés parmi ses effectifs.
L es agents d’ encadrement en constituent une proportion importante (72, soit la

moitié).

3.

Per sonnels en déta

chement (extrait du bilan social 1998)

Catégorie Centrale ,Serwces : Total
déconcentr és
A 15 57 72
B 9 38 47
C 3 21 24
Total 27 116 143

L es déchar ges syndicales

Enfin, les décharges syndicales se sont établies comme suit :

Lesdéchargesd'activité (extrait du bilan social 1998)

Syndicats Droitsouverts (en 1/2j) Utilisés (en 1/2j)
CFEDT 65 58,5
CGT 40 36.5
FO 26 21
FNSA 9 2
CFTC 7 5
ENSIT 8 8

155 131
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Ces chiffres montrent que, si les représentants du personnel des
agents du ministere de I’emploi bénéficient de 155 demi-journées de décharges
syndicales, seules 131 sont utilisées, ce qui correspond a 65 jours entiers, soit
plus de trois mois de travail.

Il s'agit toutefois de chiffres officiels, et donc a minima, qui ne
prennent pas en considération le temps consacré aux diverses réunions
syndicales qui ne donnent pas lieu a décharges, et donc au calcul du temps de
travail ainsi passé.

Au total, et sans prendre en compte les décharges syndicales, ce
sont donc 446 emplois qui, au titre de différentes positions
administratives, ne sont pas dévolus aux activités du ministére de I’emploi.
Ce chiffre est a rapprocher du nombre d’emplois budgétaires de ce
département ministériel en 2000, soit 10.115.

Les «pertes en ligne» représentent donc environ 45 % des
effectifs du ministére de |I’emploi, soit une proportion qui ne parait pas
déraisonnable mais qu’il faut conserver a I'esprit lorsqu’il déplore la
faiblesse de ses moyens en personnels.

D. DEPASSER LA NOMENCLATURE BUDGETAIRE

Le ministére de I'emploi ne gére pas seul I’ensemble des
dispositifs de la politique de I’emploi : il en délégue une partie parfois
importante a de multiples intervenants, qu’ils participent au service public
del’emploi ou qu’ilsinterviennent comme ses « sous-traitants ».

Il convient donc, comme I’a relevé la Cour des comptes dans son
rapport sur I’exécution des lois de finances pour 1998, de dépasser la
nomenclature budgétaire ordinaire qui ne permet pas de décrire
correctement la politique de I’emploi. Cette observation est valable tant
pour lesinterventions que pour les personnels.

Afin d’appréhender les moyens en personnels alloués a la mise en
cauvre de la politique de I’emploi, il convient de prendre en compte les
effectifs d’autres organismes qui ne figurent pas sur le budget de I’emploi.
Cela permet ainsi d’obtenir une vision plus réaliste, et donc plus sincére,
du nombre d’agents exercant des activités liées aux missions de la sphére
publique dans le domaine de |’emploi.
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1. Leservicepublic del’emploi

a) L'ANPE

Aux termes de I’ ordonnance n° 67-578 du 13 juillet 1967, I’ Agence
nationale pour I’emploi (ANPE) est un établissement public national qui
« participe a la gestion du service public de I’emploi ». Elle est placée sous la
tutelle du ministére de I’emploi. Ce dernier est présent au conseil
d’administration de I’Agence et détermine ses grandes orientations
stratégiques et ses objectifs.

En 2000, ’'ANPE compte 16.990 emplois budgétaires, soit une
progression de plus de 42 % depuis 1990 et de plus de 91 % depuis 1980.
5.494 emplois budgétaires ont été créeés depuis 1990, et 1.527 depuis 1997. Le
dernier contrat de progres signé avec I'Etat en 1999 prévoit d’ accorder a
I’ Agence d’'importants moyens en personnels, soit la création de 500 emplois
par an pendant cing ans.

Le nombre de ses effectifs physiques s éleve a 17.200 agents en
contrat a durée indéterminée et 630 agents en contrat a durée déterminée, soit
17.830 agents au total. Il convient d'y gouter 690 agents temporaires,
1.390 contrats emploi-solidarité et 50 contrats emploi-consolidé, 480 emplois-
jeunes et 200 appel és du contingent.

Ce sont donc plus de 20.500 personnes qui participent, dans le
cadre des taches qu’ils effectuent a I’ANPE, a la gestion du service public
del’emploi.

Le total de ses dépenses de personnel s établit a 4,29 milliards de
francs en 2000. L’évolution de ces dépenses résulte en partie, au-dela des
créations d’ emplois proprement-dites, des orientations des contrats de progres
successifs.

b) L'AFPA

L’ Association nationale pour la formation professionnelle des adultes
(AFPA), créée le 1 janvier 1966, S est vue attribuer par ses textes constitutifs
une mission de service public, dénommeée a I’ AFPA mission d’intérét général.
Elle est placée sous la tutelle du ministere de I’emploi, et soumise au contrble
économique et financier de I'Etat qui est représenté dans ses instances
délibérantes et qui fixe ses grandes orientations ainsi que les objectifs qu’elle
doit atteindre chagque année.

Ainsi, ses missions sont déterminées chague année au travers d’ une
commande de I’ Etat pour laguelle elle doit rendre compte.
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Pour les remplir, I’ AFPA dispose de moyens qui consistent en une
subvention de |'Etat s élevant a 4,33 milliards de francs en 2000 et en une
dotation de 10.640 emplois.

Les missions de |’ AFPA

Les missions de I’ AFPA sont déclinées par le dernier contrat de progres portant sur
la période 1998-2003 entre I’ Etat et I’ Association :

- développer I’orientation professionnelle au travers de I'aide a I’ élaboration d'un
projet professionnel en complémentarité avec I’ ANPE ;

- permettre I'accés a la formation qualifiante des actifs, et principalement des
demandeurs d’emploi qui en sont démunis, prioritairement des adultes afin de favoriser leur
acces al’emploi ;

- ancrer plus fortement |’ activité de I’ Association dans les objectifs et les priorités
des politiques publiques pour la formation professionnelle et I'emploi ;

- renforcer les liens avec les deux autres composantes du service public de |I'’emploi :
les services déconcentrés du ministére de I’emploi et I' ANPE ;

- assurer par délégation du ministére de I'’emploi la mise en ceuvre de la politique de
certification des organismes de formation ;

- assurer la restauration et I' hébergement des stagiaires pour lesquels le recrutement
est national ;

- affirmer et clarifier les modes de relations avec les régions et les branches
professionnelles et travailler avec les entreprises au plus prés du terrain.

Cc) Lesautres organismes

Le ministere de I’'emploi exerce également sa tutelle sur plusieurs
établissements publics plus ou moins importants en effectifs, tels que le Centre
d’ études sur I'emploi (CEE), I’Agence nationale pour I’amélioration des
conditions de travail (ANACT) ou encore le Centre d’ études et de recherche
sur les qualifications (CEREQ).

Le tableau ci-aprés récapitule les emplois budgétaires affectés au
service public de I’emploi mais qui n’apparaissent pas dans le budget de
I’emploi puisgu’ils sont supportés par le budget de I’ établissement concerné :
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L es emplois du ministére en 2000

Etablissements Nombre

publics d'emplois
ANPE 16 990
AFPA 10640
CEE 76
ANACT 79
CEREQ 11
Total 27 796

Ainsi, le service public de I'emploi bénéficie de 27.796 emplois
budgétaires, auquel il convient bien entendu d’ajouter les 10.115 emplois
inscrits sur le budget de I’emploi, soit un total de 37.911 emplois
budgétaires.

Il est indispensable de prendre ces emplois en considération afin
de mesurer d’'une fagcon objective les moyens en personnels per mettant de
gérer lescredits alloués a la politique de I’emploi.

Cette analyse plus compléte permet de relativiser la «thése de la
pénurie » des effectifs, d’autant plus que d’autres intervenants, avec leurs
moyens, participent a la mise en place des dispositifs de la politique de
I’emploi en qualité de « sous-traitants » du ministere.

2. Les«sous-traitants » du ministere del’emploi

a) L'UNEDIC et les ASSEDIC

L’Union nationale interprofessionnelle pour [|'emploi dans le
commerce et I’industrie (UNEDIC) et le réseau des Associations pour |I'emploi
dans le commerce et |'industrie (ASSEDIC) sont des associations de droit
privé, régies par les dispositions de laloi de 1901.

Ces associations assurent la gestion paritaire de |’ assurance-
chémage'.

! Vos rapporteurs n’ aborderont pas dans le cadre du présent rapport les négociations en cours
entre les partenaires sociaux, dénommées « refondation sociale », destinées a renouveler la
convention d’ assurance-chémage.



-74-

Les ASSEDIC sont chargées d’ affilier les employeurs, d’ encaisser les
contributions des entreprises et des salariés, d'inscrire, depuis le 1% janvier
1998, les demandeurs d’emploi, et de verser des prestations aux chémeurs.

Elles versent ainsi, au titre de | assurance-chdbmage relevant du
régime conventionnel, I’allocation unique dégressive (AUD), I’alocation
formation-reclassement (AFR), I’ alocation chémeurs agés (ACA), et les aides
au reclassement du Fonds social.

Mais les ASSEDIC interviennent également pour le compte de
I’Etat. Elles assurent le versement des allocations du Fonds de solidarité :
I’ allocation de solidarité spécifique (ASS) aux salariés privés d’ emploi qui ont
épuisé leurs droits a |’ assurance-chémage, |’ allocation d'insertion a certaines
catégories de chdémeurs tels que les apatrides ou les anciens détenus, ainsi que
les aides speécifiques aux chdémeurs agés comme |'allocation spécifique
d attente (ASA), la préretraite licenciement et |a préretraite progressive.

hY

Il sagit la d'autant de missions que I'Etat n'a pas a assumer
directement alors gu'elles relévent de ses compétences traditionnelles, la
solidarité nationale en I’ occurrence.

Le colt de cette fonction de prestataire de service de |’ Etat pour le
paiement de certaines allocations s établit a environ 18 milliards de francs,
dont 15 milliards de francs au titre de I’ ASS.

Les effectifs de I'UNEDIC et du réseau des ASSEDIC s élevent a
14.259 personnes. S'il n'est guere aise d’individualiser le nombre de ces
agents intervenant pour le compte de I’ Etat, il est possible de procéder a une
estimation rapprochant le montant des crédits gérés par |’ assurance-chémage,
soit environ 110 milliards de francs au titre de |'indemnisation, auxquels il
convient d gjouter les 18 milliards de francs au titre de la solidarité nationale,
et ses effectifs totaux.

Ce sont ainsi environ 2.000 agents de I'UNEDIC et des ASSEDIC
gui exercent leurs activités pour le compte de |’ Etat.

b) Le CNASEA

Les activités du Centre national pour I’aménagement des structures
des exploitations agricoles (CNASEA) traduisent bien le fort accroissement de
la politique de I’emploi et |a sous-traitance dont elle afait |’ objet.

Le CNASEA a été créé en 1966, avec pour mission d assurer le
paiement d’ aides essentiellement financées par e ministere de I’ agriculture et
destinées a la modernisation des exploitations agricoles. |l est d’ailleurs placé
depuis I'origine sous la tutelle du ministere de I'agriculture. Rien ne le
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prédisposait par conséguent a s'investir dans le domaine de I'’emploi et de la
formation professionnelle.

Mais a partir du début des années 1980, ses actions en la matiére se
sont dével oppées.

En matiere d’emploi, le CNASEA est chargé du versement aux
employeurs de I'aide de I'Etat attachée aux dispositifs visant a développer
I’emploi dans le secteur non marchand : contrats emploi-solidarité, contrats
emploi consolidé, emplois de ville, puis emplois-jeunes (a |’ exception de ceux
recrutés par I’ éducation nationale et par le ministere de |’ intérieur)...

En matiére de formation professionnelle, il rémunére par convention
avec le ministére de I’emploi et par convention avec chacune des régions a
I’exception de Languedoc-Roussillon les stagiaires de la formation
professionnelle.

Il est associé par le ministere de I’emploi a I’ élaboration des textes
concernant les procédures de paiement relatives aux mesures qui lui sont
confiées.

Il est amené a élaborer des logiciels pour gérer les aides dont le
paiement lui est confié. Il met en cauvre des logiciels spécifiques de
transmission d’information ou des serveurs reliés a ces bases de données. Par
ailleurs, il a acquis une compétence dans le domaine de I'élaboration de
documents de demande d’ aide.

Cette activité croissante du CNASEA en matiere d’emploi et de
formation professionnelle explique la modification en cours de ses statuts qui
le placeront a I’avenir sous la tutelle conjointe du ministére de I’ agriculture et
de I’emploi.

Le CNASEA est intervenu a |'origine comme prestataire de
services du ministere de I’emploi, cette activité étant matérialisée par
convention : la convention du 28 janvier 1992 lie ainsi le CNASEA al’Etat, et
est modifiée par avenant chague fois qu’ une action nouvelle lui est confiée. A
cet égard, il aindiqué a vos rapporteurs que « lorsque le ministere du travail,
gui ne souhaitait pas développer ses services pour verser de telles aides, a
recherché un organisme public capable de lui servir de sous-traitant, il s est
adresse au CNASEA [...] et a progressivement chargé le CNASEA d' activités
nouvelles ».

Pour mener a bien ses missions, le CNASEA dispose de
1.462 emplois budgétaires en 1999, dont 920 exercent leurs activités dans le
domaine de |I’emploi et de laformation professionnelle, soit 63 % du total.
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Ainsi, en 1999, il a pris en charge 189.335 stagiaires de la formation
professionnelle pour le compte de I’ Etat, les rémunérations versées s élevant a
2,48 milliards de francs.

Il a payé 440.846 CES, pour un montant de 9,93 milliards de francs,
127.277 CEC, pour un montant de 4,04 milliards de francs, et
123.122 emplois-jeunes, ce qui représente 8,39 milliards de francs. Du reste,
pour chaque dispositif dont le paiement lui est confié, un cahier des charges
est élaboré par le demandeur d’ordre et le CNASEA agit conformément a ses
exigences : la décision de verser une aide, en effet, est prise par le financeur,
en général |I'Etat, et le Centre paie au vu de cette décision, puis gere les
présences et assure le recouvrement des indus.

Au total, il apparait que le ministere de I’emploi, qui a pu ne pas
souhaiter assurer lui-méme certaines taches de gestion qui lui paraissaient
pouvoir étre mieux remplies par un organisme spécialisé, a fait appel a des
prestataires de services intervenant comme sous-traitants, pour son
compte, de la politique de |’emploi.

Si ce phénomene a permis au ministére de I’emploi de se recentrer
sur |’aspect régalien de ses activités, en particulier la mise en place d’un
dispositif ou le suivi et I’évaluation des politiques publiques en la matiére,
il a également bénéficié des moyens en personnels de ses sous-traitants.

Ainsi peut-on estimer le nombre des agents qui interviennent dans
la gestion de la politique de I’emploi de la facon suivante :

- effectifs budgétaires du ministére del’emploi : 10.115
- effectifs du service public de|’emploi : 27.796

- effectifs de I’'UNEDIC : environ 2.000 au titre de la solidarité
nationale

- effectifs du CNASEA : 920 au titre de ses activités liées a
I’emploi et alaformation professionnelle

Soit un total de plus de 40.800 emploais.
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c) L’ACOSS

A ces effectifs, il conviendrait également d’ ajouter ceux de I’ Agence
centrale des organismes de sécurité centrale (ACOSS) qui gerent les mesures
comportant des exonérations de cotisations sociales qui constituent
aujourd’hui le principal instrument de la politique de I’emploi, notamment
depuis que I’ allégement des charges a permis au gouvernement de « sauver »
les 35 heures.

Vos rapporteurs n'ont pas entendu de responsables de I' ACOSS au
cours de leur mission, mais s'en remettent sur ce point au rapport de nos
collégues Charles Descours, Jacques Machet et Alain Vasselle consacré a
I application de laloi de financement de la sécurité sociale'.

Nos collégues ont en effet consacré une partie de leur rapport a la
gestion des exonérations de cotisations de sécurité sociale, dont il existe
aujourd’ hui 35 mécanismes différents.

Le montant des exonérations compensées par |'Etat représente
environ 80 milliards de francs en 2000, pour le seul régime général, dont
63 milliards de francs sont gérés par |le fonds de financement de la « réforme »
des cotisations patronales de sécurité sociale (FOREC), au titre de
I’allégement de charges sur les bas salaires et de la réduction du temps de
travail. 23 milliards de francs sont supportés par le budget de I'Etat, les
différentes mesures étant gérées par I' ACOSS et les URSSAF.

Comme I’ont relevé nos collégues, « les gestionnaires ne sont que
trés peu associés a la conception des mécanismes d exonération ». Par
ailleurs, ils ont noté que « le travail en réseau entre URSSAF et directions
déconcentrées du ministere de I’ emploi est aujourd’ hui quasiment inexistant ».

La gestion des exonérations de cotisations sociales ne faisait pas
partie des missions originelles de la branche du recouvrement. Il faut
également y voir le résultat d’une croissance des politiques publiques en
faveur de I’emploi. Il convient d'ailleurs de noter que cette politique
d’exonération de charges sociales explique 70 % de |I’augmentation du
budget de I’emploi, ce qui montre bien que le rapprochement mécanique
de I’évolution des effectifs du ministére de I’emploi et celle de son budget
n’'est pas pertinent.

Le schéma ci-apres retrace, dans un circuit de paiement global,
I’ensemble des intervenants qui gérent, en 2000, les crédits dont dispose la
politique de I’emploi. Il permet de faire apparditre les six structures, sans
compter le Fonds social européen, qui supportent le financement d un ou

! Rapport n° 356, Commission des affaires sociales, 1999-2000.
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plusieurs dispositifs de la politique de I’emploi. Au fonds, le Trésor public ne
prend a sa charge que 39 milliards de francs, soit moins du tiers du total du
budget de la politique de I’emploi. En outre, le FOREC ne figure pas dans ce
schéma, ce qui réduirait encore la part du financement réellement mise en
oauvre par les services de |’ Etat.

Circuits de paiement loi de finances 2000
(en milliards de francs)

CNASEA
38
TRESOR
: ‘I|IIIII')

+ Fonds de concours: 8,3 (dont Fonds social européen : 5,2)

Il convient donc de prendre en considération I’ensemble des
personnels des différentes structures appelées a mettre en oauvre les
dispositifsde la politique de |I’emploi.

Cela permet ainsi d’apporter de sérieuses nuances a la « thése de
la pénurie» des effectifs du ministére de I’emploi, les services de ce
dernier ne gérant qu’une faible part de I’ensemble des crédits alloués a
I’emploi.
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CHAPITRE TROIS

UNE GESTION DES PERSONNELSEN VOIE
D’AMELIORATION MAISENCORE PERFECTIBLE

Malgré la petite taille des effectifs du ministere de I’emploi, leur
gestion a révélé des dysfonctionnements importants, mis en exergue par la
Cour des comptes dans son rapport particulier relatif a La fonction publique de
I’ Etat, publié en janvier 2000.

L’ ensemble des interlocuteurs que vos rapporteurs ont rencontrés au
cours de leur mission, soit au Sénat soit au sein des services du ministére, leur
ont assuré gue ces dysfonctionnements étaient aujourd hui régularisés ou en
voie del’ étre.

La DAGEMO, pour sa part, estime que la pénurie des effectifs est la
cause essentielle de la gestion parfois défaillante des personnels, la nécessité
de faire face a des besoins croissants ayant conduit les gestionnaires a recourir
a des pratiques parfois irrégulieres.

Toutefois, vos rapporteurs considerent que la forte centralisation de la
gestion des personnels n'a pu gu’ accentuer ces dysfonctionnements, et ne
permet pas, aujourd hui encore, dassurer la sincérité de |’ autorisation
budgétaire votée par le Parlement, ¢’ est-a-dire de connaitre avec précision le
nombre des fonctionnaires du ministere de I’emploi.

I. LES DYSFONCTIONNEMENTS DANS LA GESTION DES
PERSONNELS SERAIENT REGULARISES OU EN VOIE DE
L'ETRE

A. LESIRREGULARITES RELEVEESPAR LA COUR DES COMPTES ...

L’ étude de la Cour des comptes a porté sur les directions régionales et
directions départementales du travail, de I'emploi et de la formation
professionnelle, sur la période 1992-1995.
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La Cour des comptes a mis en évidence trois faits relatifs a la gestion
des personnels des services déconcentrés du ministere de I’emploi :

- des carences dans la gestion des emplois budgétaires ;
- la méconnaissance des effectifs réels;

- des infractions aux réegles relatives ala gestion des personnels.

1. Lescarencesdela gestion des emplois budgétaires

a) |l existe des écarts entre les emplois budgétaires et les effectifs
reels

L es effectifs réels occupant les emplois figurant en loi de finances
initiale ne correspondent pas a la prévision budgétaire.

Ce constat peut revétir troisformes :
- Les modifications liées aux blocages et aux surnombres

Les mouvements (transferts, blocages, surnombres et régulation
budgétaire) affectant les personnels et constatés en cours de gestion, dont
certains se compensent, résultent de trois phénomenes :

- des retards dans I'application des mesures de gestion des
personnels: un important retard a été pris dans |'application du protocole
d’ accord du 9 février 1990 sur la rénovation de la grille indiciaire de la
fonction publique (le protocole Durafour) aux catégories B et C, ce qui a
entrainé des surnombres dans certains grades et des blocages de carriére dans
d’autres ;

- I"abandon de mesures statutaires ou la non inscription des
crédits budgétaires correspondants: en 1993, avait été annoncé un projet
d’unification de I'inspection du travail, mais le projet a été abandonné en
1997, alors que ce corps est doté d’ un statut interministériel ;

- la régulation budgétaire: dans le cadre de la régulation des
dépenses publiques décidée chague année par le gouvernement, certains
emplois devenus vacants sont « gelés » et ne peuvent donner lieu a recrutement
(96 emplois ont été « gelés » dans les directions régionales et départementales
en 1992, et 258 en 1995).
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- La sous-occupation chronique de certaines catégories d’ emplois

Les vacances d emplois (le taux d’ occupation des emplois ouverts en
loi de finances initiale était de 96 % en 1992 et de 93,5 % en 1995 dans les
directions régionales et départementales) résultent soit des décisions
gouvernementales de gel d’emplois au titre de la régulation budgétaire, soit
d'un excés d’emplois gagés en compensation de surnombres autorisés en
gestion et de transferts, soit d une gestion aléatoire des flux d entrants et de
sortants des corps.

Cette situation ne concerne pas que les services déconcentres.
L’ administration centrale a également a souffrir de vacances d emplois: 97 %
des emplois budgétaires de |’ administration centrale étaient occupés en 1998,
95 % en 1999 et 92 % en 2000, comme le montre | e tableau ci-apres.
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SITUATION DES EFFECTIFS DE REFERENCE EN ADMINISTRATION CENTRALE

SITUATION DESEFFECTIFSEN FONCTION EN ADMINISTRATION CENTRALE

DAGEMO DARES DGEFP DRT CAB Totaux DAGEMO DARES DGEFP DRT CAB Totaux
1998 1998
BUDGETAIRE BUDGETAIRE
A 85 62 114 82 9 352 A 81 59 108 79 8 335
B 54 27 40 33 19 173 B 57 27 41 34 15 174
Cc 89 29 55 46 70 289 Cc 97 28 48 42 66 281
Sous-total 228 118 209 161 98 814 Sous-total 235 114 197 155 89 790
SUR CREDITS 31 46 13 8 3 101 SUR CREDITS 16 7 15 9 7 54
MAD 27 12 73 22 36 170 MAD 28 52 79 19 39 217
Total 286 176 295 191 137 1085 Total 279 173 291 183 135 1061
DAGEMO DARES DGEFP DRT CAB Totaux DAGEMO DARES DGEFP DRT CAB Totaux
1999 1999
BUDGETAIRE BUDGETAIRE
A 85 62 115 81 9 352 A 80 61 108 74 9 332
B 53 28 43 36 19 179 B 55 27 41 34 19 176
c 89 29 54 45 70 287 c 85 29 47 37 70 268
Sous-total 227 119 212 162 98 818 Sous-total 220 117 196 145 98 776
SUR CREDITS 31 46 12 11 3 103 SUR CREDITS 25 46 10 8 3 92
MAD 28 12 73 22 36 171 MAD 26 12 73 22 36 169
Total 286 177 297 195 137 1092 Total 271 175 279 175 137 1037
DAGEMO DARES DGEFP DRT CAB Totaux DAGEMO DARES DGEFP DRT CAB Totaux
2000 2000
BUDGETAIRE BUDGETAIRE
A 85 62 116 82 9 354 A 80 60 106 70 11 327
B 55 30 43 39 19 186 B 55 30 37 35 18 175
c 91 32 54 44 70 291 c 84 31 45 39,5 67 266,5
Sous-total 231 124 213 165 98 831 Sous-total 219 121 188 1445 96 768,5
SUR CREDITS 34 48 12 11 3 108 SUR CREDITS 30 41 6 10 4 91
MAD 26 6 75 19 36 162 MAD 24 4 64 15 20 127
Total 291 178 300 195 137 1101 Total 273 166 258 169,5 120 986,5
[ DAGEMO DARES DGEFP DRT CAB Totaux [ bAGEMO DARES DGEFP DRT CAB Totaux
EVOLUTION 2000/1998 EVOLUTION 2000/1998
BUDGETAIRE BUDGETAIRE
A 0 0 2 0 0 2 A -7 3 -16 0 3 -8
B 1 3 3 6 0 13 B 2 3 -7 0 3 1
c 2 3 -1 -2 0 2 Cc -16 2 -10 -35 -9 -15
Sous-total 3 6 4 4 0 17 Sous-total -21 8 -33 -35 -3 -22
SUR CREDITS 3 2 -1 3 0 7 SUR CREDITS -1 34 -16 -4 -1 37
MAD -1 -6 2 -3 0 -8 MAD -21 -48 -17 -6 -9 -90
Total 5 2 5 4 0 16 Total -43 -6 -66 -14 -13 -75
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La rémunération par les services déconcentrés d’agents n'y
exer cant pas

Parmi les agents comptés au nombre des effectifs des services
déconcentrés, certains n'y servent pas: en 1996, ils étaient 304 dans les
directions régionales et départementales. |l s'agit de fonctionnaires en stage de
formation initiale, en décharge syndicale ou mis a disposition d autres
services.

Or, presdu tiers de ces mises a disposition est irrégulier. En 1996,
83 agents des services déconcentrés du travail (essentiellement des
fonctionnaires de catégorie A) étaient en fait employés a |’ administration
centrale, alors que la procédure normale serait le transfert des emplois
budgétaires correspondants sur les chapitre et article budgétaires appropriés de
I administration centrale.

b) L’outil de suivi des emplois aux niveaux national et local connait
de nombreuses limites

Le suivi du stock d emplois et de ses variations nécessite la tenue
d’ une comptabilité contradictoire entre la direction de I’administration centrale
en charge de la gestion des emplois et des personnels, et le contrdleur
financier.

Or, la Cour des comptes arelevé des faiblesses et des confusions dans
la comptabilisation et la répartition des emplois, méme s'il convient de noter
gue, contrairement a la situation prévalant dans les directions régionales et
départemental es des affaires sanitaires et sociales, la comptabilité des emplois
existe dansles DRTEFP et les DDTEFP.

La majorité des emplois est répartie entre les services déconcentrés
sur la base d'un « effectif théorique de référence » censé permettre d' adapter
les moyens en personnels aux besoins des différents services.

Toutefois, cet outil de gestion présente des faiblesses, selon la Cour
des comptes :

- en |"absence d'une politique volontariste d affectation, |’ écart entre
I’ effectif réel des personnels et I’ effectif de référence se pose de fagcon durable
au plan géographique et au niveau du type de personnel ; ce n’est qu’ au terme
de plusieurs années qu’ une adéquation semble possible ;

- la pertinence de I’ effectif de référence se trouve altérée du fait que
la DAGEMO se borne a répartir les seuls emplois budgétaires, alors qu’elle
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devrait prendre en compte les effectifs réellement en fonction dans les services
déconcentreés.

c) Lagestion prévisionnelle des effectifs est inexistante

Entre 1991 et 1994, le ministere a conduit dans les directions
régionales et départementales une importante opération de transformation
d’emplois de contrbleurs et dagents administratifs en 350 emplois
d’inspecteurs du travail.

Or, aucune étude prévisionnelle n'a été faite pour mesurer les
conséquences de la modification de la pyramide du corps, ce qui n'a pas
manqgué d’ entrainer un probléme de déroulement de carriére.

En outre, la gestion prévisionnelle des personnels est handicapée par
I”absence d’un outil de gestion moderne, la base de gestion informatisée des
personnels étant techniquement obsol éte.

2. Leslimitesdela connaissance des effectifsréels

Les agents titulaires et les contractuels rémunérés sur des emplois
budgétaires représentaient, en 1996, 83 % des effectifs des directions
régionales et départementales. Les autres agents sont des agents non titulaires
rémunérés sur des crédits de vacations, des agents mis a disposition
gratuitement ou contre remboursement, et des collaborateurs de statut divers.

a) Il est difficile de dénombrer avec précision les effectifs sur
emplois budgétaires

Cette situation résulte de deux phénomenes :
- L’ obsolescence de |’ outil en place

Le suivi des effectifs suppose de connaitre les mouvements et
changements de position modifiant la quotité de temps de travail des agents.

Il doit donc étre adapté au niveau de la déconcentration de la gestion
des personnels des services déconcentrés, dans la mesure ou certains actes de
gestion d'un corps de personnel relévent de la compétence du ministre et
d’ autres de celle du chef du service déconcentré.

La DAGEMO dispose d’ une base informatique de la gestion des
personnels implantée a I’ administration centrale, et qui peut étre consultée par
les directions régionales et départemental es.
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La majorité des actes de gestion est préparée et éditée a partir de cette
base.

Toutefois, cette derniere ne couvre pas la totalité des actes de gestion.
Jusqu’'en 1996, elle ne permettait pas I'édition automatisée des arrétés de
démission, d affectation des stagiaires, de mutation et de détachement, ce qui
nécessitait des opérations manuelles complémentaires.

- La confusion entre effectifsrémunérés et effectifs opérationnels

Tous les agents rémunérés sur emploi, recensés par la DAGEMO au
titre des services déconcentrés, n'y exercent pas effectivement.

En 1996, 304 agents rémunérés par les DRTEFP et les DDTEFP
étaient dans une telle situation. Il sagit essentiellement d’ agents mis a
disposition d'autres administrations ou organismes, bénéficiant d’'une
décharge syndicale ou placés en stage de formation initiale dans une école
d’ application®.

Une telle confusion ne permet pas de connaitre avec précision les
effectifs réels des services déconcentres.

b) Lesuivi des autres effectifs est tout aussi délicat

Environ 15 % des effectifs des services déconcentrés du ministere de
I’emploi ne sont pas recrutés sur des emplois budgétaires.

L’initiative de leur recrutement appartient, soit aux services
déconcentrés, notamment pour les agents non titulaires et certains mis a
disposition, soit & une ou plusieurs directions de I’ administration centrale.

L’absence d'outil commun de recensement est a I’origine de trois
principaux dysfonctionnements:

- un dénombrement tardif et imprécis des agents non titulaires, au
moins jusqu’en juin 1996, lorsque débutérent les travaux sur la résorption de
I’emploi précaire dans la fonction publique ;

- des incertitudes sur le nombre des agents mis a disposition des
services déconcentrés: la DAGEMO bénéficiait, en 1996, de 54 mises a
disposition de fonctionnaires d autres ministéres ou collectivités (24) et
d’agents issus d’'organismes rattachés au ministere tels que le CNASEA,
I’ANPE ou I’ AFPA (30).

L En particulier, I Institut national du travail, de I’emploi et de la formation professionnelle
(INTEFP).
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Mais le nombre des mises a disposition, au sens du statut général de
la fonction publique, dont bénéficie le ministere de I’emploi, n'est pas
représentatif de I’ensemble des effectifs qui y exercent a titre temporaire ou
occasionnel, car il convient de prendre en considération le recours a diverses
autres catégories de collaborateurs ;

- un accroissement de I’emploi précaire : la DAGEMO bénéficie de
I”appui de collaborateurs divers, souvent permanents ; on dénombrait ainsi, en
1996, dans les directions régionales et départementales, 53 objecteurs de
conscience, 3 appelés du contingent et 345 agents embauchés sur un contrat
emploi-solidarité (CES).

Or, une telle situation est contraire aux regles relatives a I’ exécution
des dépenses de |’ Etat, et suscite le développement du travail précaire au sein
de la fonction publique, ce qui pose, a terme, le probléme de I’ intégration de
ces agents dans les cadres.

3. Lesinfractionsaux reglesrelatives ala gestion des personnels

a) Des personnels permanents sont rémunérés sans support
budgétaire durable

Il existe deux principaux problemes concernant les agents des
DRTEFP et des DDTEFP:

- les crédits de rémunération des cadres pour |’emploi ont été inscrits
dans la loi de finances initiale pour 1996 sans que les emplois correspondants
aient été créés, ce qui est contraire aux dispositions de I'article 1% de
I’ ordonnance organique de 1959 ;

- les agents qui gerent les dossiers du Fonds social européen sont
rémunérés sur des crédits d’ assistance technique (titre 1V) dont la pérennité
N’ est pas assurée.

Par ailleurs, la question des collaborateurs rémunérés sur contrats
emploi-solidarité demeure pour partie non résolue. Les services déconcentres,
en effet, ont eu recours de facon irréguliere a des organi smes supports tels que
des associations ou des établissements publics pour bénéficier de I’ affectation
d’ agents sur contrats emploi-solidarité et contrats emploi-consolidé.

b) Laréglementation est appliquée de maniéreirréguliere

Les dysfonctionnements constatés, s agissant des personnels des
services déconcentrés du ministére de I’ emploi, sont de deux types :
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- Lamise a disposition de fonctionnaires de |’ Etat

En 1996, 86 fonctionnaires des directions régionales et
départemental es étaient en position de mise a disposition.

Or, desirrégularités ont été constatées :

- I"arrété de mise a disposition de ces agents ne mentionne aucune
durée de service, alors que la réglementation en prévoit (3 ou 6 ans maximum
selon le cas) ;

- ces arrétés ne sont pas publiés ;

- la situation des personnels mis a disposition n’est pas suivie par le
service gestionnaire.

En outre, a la méme date, 9 agents de I’inspection du travail étaient
mis a disposition de centrales syndicales, 7 d entre eux ne bénéficiant d’ aucun
mandat syndical. Une telle situation est contraire au statut général de la
fonction publique d’Etat qui prévoit que les syndicats bénéficient, non pas de
mises a disposition, mais de détachements, d’ autorisations spéciales d’' absence
ou de décharges d’ activité de service.

Enfin, 12 agents des services déconcentrés étaient mis a disposition
de la Mutuelle générale des affaires sociales, ce qui revient a faire rémunérer
par I’ Etat des agents qui exercent des activités privées.

Le régime des rémunérations accessoires des agents de
catégorie C

Le décret n° 50-1248 du 6 octobre 1950 a fixé le régime des
indemnités horaires pour travaux supplémentaires appliqué aux agents de
catégorie C.

En pratique, le ministére de I'emploi gere ces accessoires de
salaire comme lesindemnités forfaitaires des agents des catégories A et B :
le mode de calcul repose sur une part fixe et sur des parts variables
attribuées selon le grade, et non sur les heures supplémentair es effectuées.

Le principe, fondamental dansle droit de la fonction publique, du
service fait est donc systématiquement méconnu en |’ espece.

Vos rapporteurs ont pu constater, a |’occasion de leurs
déplacements au sein des services déconcentr és, que ce probleme perdure.

Le décret de 1950 précité prévoit que I'indemnité horaires pour
travaux supplémentaires est attribuée en fonction d’un nombre d heures
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effectives de travaux supplémentaires. Elle ne peut donc étre forfaitisée. Or,
les circulaires ministérielles annuelles relatives aux modalités de gestion et de
répartition des rémunérations accessoires font référence a une somme
forfaitaire attribuée selon les mémes modalités que pour les autres catégories
d’ agents”.

Concretement, le montant de la prime forfaitaire est ainsi
« transformeé » en heures supplémentaires, afin de respecter formellement les
dispositions du décret de 1950, ce qui aboutit a attribuer aux agents de
catégorie C un nombre d’ heures supplémentaires considérable.

Le bulletin de paye ci-joint illustre le cas d’ un adjoint administratif de
la direction régionale d’ Alsace qui aurait effectué 25 heures supplémentaires
en décembre 1999 et en janvier 2000, et 22 heures supplémentaires en février
2000, sans compter deux heures de travail le dimanche en décembre 1999 !

Vos rapporteurs estiment qu’'il n'est que temps de mettre un
terme a ce systeme absurde, en adaptant un texte réglementaire vieux de
plus de 50 ans.

La ministre de I'emploi et de |la solidarité avait d'ailleurs appelé
I’ attention du ministre de la fonction publique, par un courrier en date du
24 juillet 1998, sur son souhait d'expérimenter dans |I’ensemble de ses
services la réforme de |'attribution des primes a I’attention des agents
bénéficiant d’indemnités horaires pour travaux supplémentaires.

Toutefois, le ministre de la fonction publique, par un courrier du
11 septembre 1998, opposait une fin de non recevoir a cette proposition,
arguant qu’il était prématuré de traiter cette question avant que M. Jacques
Roché ne rende ses conclusions sur le temps de travail dans les fonctions
publiques, et qu’ une concertation ne soit engagée avec les syndicats sur le
temps de travail et les heures supplémentaires. Le ministre proposait « non
plus d’ expérimenter mais de généraliser une nouvelle pratique des le second
semestre 1999 ».

Le rapport Roché a été rendu public en février 1999, les négociations
en vue de parvenir a un accord national tendant a instituer les 35 heures dans

! La note du 4 janvier 1999 relative a cette question, évoquant |’intervention d’une réforme
prochaine mais prorogeant le systéme actuel, figure en annexe au présent rapport.
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la fonction publique ont échoué, mais le régime des indemnités des agents de
catégorie C n’atoujours pas été réforme.

B. .. RESULTERAIENT DE LA NECESSITE DE FAIRE FACE A LA
PENURIE DES EFFECTIFS...

Le ministére de I’emploi fonde les dysfonctionnements r elevés par
la Cour des comptes dans la gestion de ses personnels sur la nécessité de
recourir a des «expédients» rendus indispensables par la pénurie en
effectifs dont il souffrait et qui I’empéchait d’assumer ses missions.

En réponse a vos rapporteurs, la DAGEMO a ainsi indiqué que, pour
faire face a ses missions, «le ministere a été contraint, avec |I’accord de la
direction du Budget, de développer des recrutements d’agents sur crédits et
sans supports en emplois ainsi que de faire appel a des mises a disposition par
divers organismes, principalement I’ ANPE et I' AFPA, situations qu'il a fallu
régulariser par la suite ».

Cela a notamment été le cas des :

- coordonnateurs emploi-formation : ils avaient été recrutés sur des
crédits d’intervention de la formation professionnelle en 1989 et 1990 afin de
mettre en place le crédit formation individualisé ;

- 100 contractuels chargés, en 1993, de préparer et de suivre, en
collaboration avec le service public de I’emploi, la réinsertion des personnes
en contrat emploi-solidarité ;

- 100 contractuels recrutés en 1995 pour occuper la fonction de cadres
pour I’emploi, adjoints aux commissaires pour |I'emploi.

C. .. MAISAPPARTIENDRAIENT AU PASSE

Tant le ministere de |I’emploi que celui des finances ont indiqué a vos
rapporteurs que les situations irrégulieres mises en exergue par le rapport
particulier de la Cour des comptes, portant sur la période 1992 a 1995, ont
trouvé une solution ou sont en voie de le faire.

1. Lessolutionsapportées...

La ministre de I'emploi et de la solidarité, dans sa réponse aux
observations de la Cour des comptes insérée dans le rapport particulier de cette
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derniére consacré a La fonction publique de I'Etat, expose les efforts de
régularisation entrepris afin de mettre un terme aux dysfonctionnements
auxquels la gestion des personnels a donné lieu.

Cette régularisation a été entreprise a partir de 1997.

La situation des coordonnateurs emploi-formation a ainsi été
régularisée. La ministre indique que « 400 CEF sont désormais rémunéres sur
la base d’emplois budgétaires créés en loi de finances 1998 et 1999. Cette
mesure a également permis d’intégrer les cadres pour I’emploi dont I’ effectif
résiduel au 1% janvier 1999 est de trois ».

Quant aux agents vacataires, le plan de résorption de la précarité aura
permis latitularisation de 81 agents alafin de|’année 1999. Laloi de finances
pour 2000 a prévu I’inscription de 26 emplois, « ce qui est cependant encore
insuffisant pour résorber totalement la précarité ».

La ministre ajoute qu’ « une politique volontariste de résorption de la
précarité a été poursuivie. Des instructions strictes ont été données aux
services par note du 20 mars 1998 afin de mettre un terme aux pratiques
génératrices de situations précaires. Par ailleurs, une présentation annuelle
de I’évolution de ce dossier est effectuée en comité technique paritaire et
permet de mesurer |'application de ces instructions. Il a été constaté la
suppression du recours aux CES dans les services ».

La ministre souligne également que « les fonctions de secrétaire de
coordonnateur emploi-formation sont pérennisées et leur situation sur les
plans juridique et budgétaire est en phase de régularisation ».

Les irrégularités relevées en matiere de mise a disposition d’ agents
aupres des organisations syndicales sont en voie de correction, « a I’ exception
de deux d’ entre elles en cours d’ examen ».

2. ...sont toutefoisincompléetes

Il existe en effet des dossiers qui n’ont pas encore été régularisés.

La situation des 200 secrétaires de CEF, qui sont des agents de
catégorie C, ne peut étre régularisée que dans le cadre de la loi Perben. La
direction du Budget avait ainsi accorde la transformation en emplois de 96 de
ces contrats de secrétaires, ces dernieres devant passer le concours
administratif réservé de la loi Perben pour étre titularisées. Toutefois, le
ministere de la fonction publique s'est opposé a cette solution pour les
secrétaires préal ablement embauchées sur un contrat de droit privé. Suite a un
recours, le tribunal administratif de Grenoble a déecidé la requalification en
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contrat de droit public du contrat des agents concernés. La DAGEMO a
obtenu, dans la loi de finances pour 2000, les crédits nécessaires a la
rémunération de ces personnels, mais pas les postes budgétaires, alors qu’elle
disposait déja des crédits mais pas des postes. Cette question, qui concerne
encore 140 agents, n’est donc toujours pas résolue et fait I’ objet d’une saisine
interministérielle.

Le cas de 110 agents recrutés au titre de |’ assistance technique du
Fonds social européen pose également probleme. La ministre a rappelé
«|’absence de cadre réglementaire adapté pour la gestion de ces crédits
(interdiction de financer par le biais de postes de titulaires et recours a des
recrutements assurés par |'intermédiaire d organismes supports) ». Elle
indique attendre du groupe de travaill mis en place sur ce point, sous la
présidence de la DATAR, « des propositions de solutions adaptées pour la
gestion de la prochaine programmation européenne ».

C’est le cas également du régime indemnitaire des agents de catégorie
C, exposé plus haut.

Elle a, enfin, insisté sur « la complexité [de la situation juridique des
meédecins rémunérés sur vacations intervenant dans les COTOREP] qui fait
I’ objet actuellement d’ une étude approfondie par [ses] services ».

3. Lessurnombres

La Cour des comptes avait mis en évidence |’ existence de
surnombres.

La DAGEMO a apporté a vos rapporteurs une explication de
I’ existence de ces surnombres qui tient en quatre points.

Ainsi les surnombres résulteraient de :

- la suppression d’emplois: a I’exception du collectif budgétaire de
juillet 1986 ou la totalité des emplois vacants a été supprimée, soit 24 emplois
de catégorie A, 158 emplois de catégorie B, 354 emplois de catégorie C et
13 emplois de contractuels, les suppressions au titre des économies ou du
redéploiement de crédits ont été effectuées en quasi-totalité sur les premiers
grades de la catégorie D ;

- les transformations d’ emplois: les délais d’élaboration des textes
sur I’application du protocole Durafour aux contréleurs du travail, liée a la
fusion des corps de la formation professionnelle et du travail n’ont pas permis
de reclasser les agents au cours de I’année de transformation des emplois; la
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transformation des emplois de contréleurs a commencé en 1995 alors que les
textes réglementaires n’ ont été publiés qu’en 1997 ;

- le plan de titularisation des contractuels des 4°™ et 3°™ catégories
la totalité des agents de ces catégories n’a pas réussi ou n’a pas souhaité passer
I’examen professionnel ouvert ; or, les emplois de titulaires correspondants
sont gageés ;

- le recrutement de contractuels sur postes gagés de titulaires : il s agit
d’ assistants techniques FSE, d une part : les instructions de |la direction du
Budget d'octobre 1997 prévoyaient la régularisation de la situation des
personnels de |’ assistance technique par leur prise en charge sur contrat type
de I’Etat en gageant progressivement les emplois correspondants, la part du
ministere de I’emploi étant fixée a 25 (23 postes sont actuellement gagés:
7 inspecteurs du travail et 16 contrOleurs) ; et de travailleurs handicapés,
d’ autre part: 27 emplois de titulaires sont actuellement gagés afin de
permettre la rémunération des contractuels recrutés pour une durée d'un an
éventuel lement renouvel able avant titularisation.

La situation actuelle des surnombres
Deux corps connaissent actuellement des emplois en surnombre.

L'inspection de la formation professionnelle dune part. L’intégration des
inspecteurs de la formation professionnelle dans e corps de |'inspection du travail est en cours
sur les emplois transformés au 1¥ janvier 2000. Toutefois, I’ examen d’ intégration, ouvert pour
35 emplois d’inspecteurs du travail, n’a permis d’inscrire sur la liste des candidats admis que
24 inspecteurs de la formation professionnelle. Le surnombre au titre de ce grade sera donc de
11, auxquels il convient d'ajouter 2 agents détachés ne libérant pas |’ emploi.

Les agents administratifs d’ autre part. Un plan de transformation d’ emplois d’ agents
en adjoints est en cours depuis 1999. La liste d’ aptitude au titre de 1999 est compléte. Mais le
concours réservé de 1999 n'a pu avoir lieu qu'en février 2000, reportant d autant les
nominations. Les textes d application pour 2000 n’ont pas encore été publiés, alors que 498
emplois du corps des adjoints administratifs sont gagés.

La DAGEMO a également indiqué a vos rapporteurs que des surnombres concernant
189 agents des services techniques allaient étre résorbés en cours d’'année. En effet, le budget
2000 a prévu la transformation demplois d agents des services techniques en agents
administratifs. La commission administrative paritaire devant examiner les demandes de
détachement dans le corps des agents administratifs émanant d’ agents des services techniques
exercant des fonctions administratives s est réunie au début du deuxieme trimestre.

Il convient de préciser que, tant que les commissions administratives paritaires
compétentes pour décider des avancements dans un corps, ne se sont pas réunies, il existe des
grades en surnombre.
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Enfin, il subsiste des surnombres au sein des services, et cela pour au moins deux
raisons:

- la mise en place et I'actualisation des effectifs de référence ont conduit a des
surnombres dans les services pour lesquels I’ allocation de moyens se trouvait diminuée, méme
si, en 2000, un lissage a été effectué afin de neutraliser les écarts relativement faibles ;

- la nomination sur place des candidats regus aux concours internes ou sur liste
d’ aptitude de contrdleurs, soit 168 en 1998-99, et 64 en 2000, ou aux concours réservés dans le
cadre de la résorption de I’emploi précaire, soit 53 en 1999, ont engendré des surnombres
provisoires dans certains services.

Les surnombres sont résorbés, soit par le non-remplacement des agents quittant
naturellement les cadres, soit par la non-création d emplois qui serait normalement consécutive
a la modification des effectifs de référence, comme cela a été le cas de I'emploi budgétaire
ouvert dans chacune des directions départementales en 1999 au titre de la réduction du temps
de travail.

1. UNE GESTION DES PERSONNELS ENCORE PERFECTIBLE

A. UNE GESTION TRES CENTRALISEE

L’ ensemble des personnels du ministére de I’emploi est géré depuis
I’administration centrale, ce qui ne va pas sans poser de probléemes.

1. Ladétermination des effectifs deréférence

Le ministere a mis en place des effectifs de référence en
administration centrale et dans les services déconcentrés, en vue de favoriser
une meilleure allocation des ressources mais aussi de rapprocher les effectifs
réels des effectifs budgétaires.

En administration centrale, la répartition des effectifs de référence
prend en compte la totalité des effectifs, qu'il sagisse des effectifs
budgétaires, sur crédits, des agents des services déconcentrés ou des agents
mis a disposition. La répartition a été effectuée initialement de maniére
empirique a partir d’ une situation historique constatée.

Le ministére aindiqué qu’ « il n'a pas en effet été possible d'arréter
des criteres précis a partir d’ une analyse des charges, compte tenu des réles
et des attributions extrémement différents des directions de |I’administration




-94

centrale ». Une réflexion entre les directions serait toutefois actuellement en
cours afin d’intégrer les créations ou les modifications d’ emplois obtenues en
loi de finances, en prenant en compte I’ évolution des missions ainsi que les
problémes particuliers rencontrés.

Dans les services déconcentrés, le ministére s'est engagé, des les
années 1994-1995, dans la détermination d’un cadrage des effectifs en vue de
faciliter la mobilité des agents mais aussi de mener une meilleure gestion et
une politique plus qualitative des emplois. Des effectifs de référence
déterminés sur la base des effectifs budgétaires ont été créés par direction, en
prenant en compte un certain nombre d'indicateurs tels que la population, le
nombre de demandeurs d’ emplois, e nombre de dossiers COTOREP traités...

Une actualisation des effectifs a lieu tous les ans, dans le cadre d' un
groupe de travail présidé par un directeur régional, afin de tenir compte de
I’évolution des missions des services déconcentrés et des modifications
d’emplois obtenues en loi de finances. Ainsi, pour 2000, ces effectifs de
référence ont été actualisés en vue de privilégier les actions de contrdle de la
formation professionnelle et de renforcer les sections d’inspection du travail
qui connaissent une charge de travail accrue résultant essentiellement de la
mise en place des 35 heures.
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L’ actualisation des effectifs de r éférence en 2000

Afin d'atteindre les objectifs que le ministére de I'’emploi s est assignés en 2000, les
indicateurs de répartition de ses effectifs de référence ont été adaptés.

Pour les directions régionales: un emploi de chef de service du contréle de la
formation professionnelle a été ajouté aux fonctions spécifiques.

Indicateurs retenus et appliqués aux agents des catégories A, B et C :

- directions départementales de larégion............cccccoeeennee 17
- BtabliSSEMENES. .. .oiiie e 17
S SAlANEBS....ccci i 17
S DEFM e 17
- DEFM demoinsde 25 ans ........ccccevvviiiiiiiiiiii 1/7
- organismes de formation. ..........ccccceviviiiiiiii, 207......... .70 %
- Crédits CPER 2000-2006 ..........cooouvriiereeeeesiiiiiieeeeeaessseeeiees ceeeeenanns 30 %

Pour les directions départementales :

- séparation des critéres afférents aux sections de ceux des autres missions, et
affectation de moyens préalables: 2 agents de catégorie B et 1,5 agent de catégorie C pour
33.000 salariés, et réserve centrale de 0,5 agent de catégorie B et 0,5 agent de catégorie C par
site détaché ;

- maintien de I’emploi de catégorie B attribué en 1999 au titre de la réduction du
temps de travail ;

- autres missions : nouvelle prise en compte des COTOREP.

Indicateurs retenus :

- population active..........cceeeevieevvieeiiiinneeen pour 30 %
-sanNS emploi ..o pour 30 %
chdmeurs de longue durée ..........ccccceeeennee 40 %
DEFM indemnisés.........cccccccvvviiiiiiininnnnnn, 40 %
bénéficiairesdu RMI ...................cc, 20 %

- établissements pour 20 %

+ de 50 salariés pour les A ; en totalité pour les B et les C
- dossiers COTOREP .........cccccciiiiii, pour 10 %
Sforfait oo pour 10 %
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Des difficultés ont été rencontrées lors de la mise en place des
effectifs de référence. Elles ont concerné :

- le choix d'indicateurs permettant de mesurer précisément les
charges de travail réelles et ainsi de répartir au mieux les emplois budgétaires ;
des criteres tels que celui du nombre de dossiers traités n’ont pas été retenus
car difficilement mesurables, alors que des criteres plus facilement
guantifiables et objectifs comme la population ou le nombre de demandeurs
d’ emploi I’ont été ; une actualisation annuelle de ces critéres a lieu pour tenir
compte de I’ évolution des missions du ministére ;

- la nécessité de ne pas appliquer de maniére rigide les indicateurs
définis au risque de conduire a des suppressions de postes ou a des
augmentations minimes ou au contraire importantes au sein d une direction
d’une année sur |'autre : c’est ainsi qu’en 2000, un lissage a été effectué avec
pour objectif de neutraliser tout écart relativement faible et de limiter en
conséquence I’ampleur maximale de I’ ensemble des dotations ;

- la définition d’une méthode globale pour I’administration centrale
compte tenu des attributions trés différentes des directions.

Il convient de relever le caractére relativement technocratique et
piloté depuis I’administration centrale de la définition des effectifs de
référence.

Surtout, en I’état actuel, le ministere de I’emploi n’est pas en
mesure de connaitre précisément le nombre de ses fonctionnaires, faute
d’un systéme de contr 6le performant des emplois.

2. L’absencederéel contrble desemplois

a) Le contréle des emplois ne concerne pas le ministére de
I’emploi...

Vos rapporteurs, au cours de leurs déplacements, se sont rendus a la
trésorerie générale, ou ils ont rencontré le trésorier-payeur général et le
contréleur financier en région. Il convient de rappeler que le contrdle financier
déconcentré a été institué par le décret du 16 juillet 1996 et I’arrété du
29 juillet 1996.

Ces derniers leur ont indiqué que le ministére de I'’emploi n’ était pas
encore concerné par le contréle des emplois mis en place par le ministere de
I’ économie, des finances et de I’ industrie.
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La désinvolture de certains hauts fonctionnaires a I’ égard de membres de la
représentation nationale

Vos rapporteurs ont été vivement surpris de la désinvolture que certains hauts-
fonctionnaires qu’ils ont rencontrés au cours de leurs déplacements ont manifestée a leur
endroit.

Leur réticence a délivrer une information de qualité était manifeste, au regard du
contenu des réponses écrites qu’ils ont apportées au questionnaire qui leur avait été
préalablement adressé. L’'un deux a méme prétendu ne pas avoir recu ce questionnaire. Le
méme a exprimé avec insistance son souhait de ne pas se rendre dans les locaux de la trésorerie
générale, préférant s'en tenir a un entretien rapide avec vos rapporteurs dans les salons de la
préfecture ou ils avaient été aimablement conviés a déjeuner par le préfet.

Mais le sommet de cette désinvolture, qui a, en |’ espece, frélé le mépris, a été atteint
par un haut-fonctionnaire rencontré a Paris.

En effet, ce dernier, aprés avoir déclaré que ses services ne pouvaient controler les
effectifs du ministére de I’emploi en raison de la centralisation de leur gestion au niveau de
I"administration centrale, a pourtant bien di reconnaitre - mais la commission d’enquéte du
Sénat sur la gestion des personnels du ministere de I'éducation nationale I'avait déja
amplement démontré - qu’il ne pouvait connaitre avec précision le nombre d’ enseignants, dont
la gestion est pourtant déconcentrée.

Aprés avoir longuement expliqué, en recourant parfois a des anecdotes personnelles
sans rapport avec le sujet et dont vos rapporteurs s'interrogent encore sur la finalité, que «la
paye des fonctionnaires n’ était pas toujours correcte » et que « les rémunérations accessoires
n' étaient pas toujours bien fondées », il a fini par conclure sur I’absence d’irrégularités en la
matiére !

Il a ensuite raillé, devant des parlementaires précisément mandatés a cette fin, la
volonté de connaitre avec précision le nombre de fonctionnaires de I’ Etat, les dépenses de la
fonction publique, qui représentent plus de 40 % du budget de I’ Etat, étant pourtant autorisées
par le Parlement.

Estimant que les propos du ministre de la fonction publique et de la réforme de
I’Etat, M. Michel Sapin, qui avait récemment déclaré qu'il ne savait « méme pas combien de
personnes travaillaient pour I'Etat », ne faisaient que colporter des rumeurs - vos rapporteurs
[ui ont rappelé que les rumeurs en question constituaient le coaur du récent rapport de la Cour
des comptes sur la fonction publique de I’ Etat - il a déclaré que ce rapport constituait « un tissu
d’ exagérations et d’approximations, indigne d'une grande institution », laguelle, faut-il le
rappeler, est chargée, en application de I'article 47 de la Constitution, d’ assister le Parlement
dans le contréle de I’ exécution des lois de finances, et dont on connait la rigueur et la prudence
dans I’analyse. Sans doute faut-il voir dans ces propos les rancoeurs d’ un haut fonctionnaire
appartenant a un corps dont la Cour des comptes n'a pas manqué de mettre en exergue les
errements, |’ extravagance des rémunérations en particulier.

Enfin, il a laissé sans réponse le questionnaire complémentaire que vos rapporteurs
lui ont adressé.

En |’ état actuel des choses, le contrdle des emplois n’est opérationnel
gue pour les personnels du ministere de I'équipement; il n'est que
partiellement opérationnel pour le ministére de I’ éducation nationale.
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En effet, la gestion des personnels titulaires du ministere de
I’'emploi n’est pas déconcentrée et reste de la responsabilité de
I’administration centrale. || n’y a donc pas de contréle des emplois au
niveau delarégion delapart desservicesdelatrésorerie générale.

L’ affectation administrative est prononcée par le ministere, et le
département informatique prend en charge en tant que comptable la paye des
agents. Le contrdle financier en région n’est a aucun moment saisi pour ces
affectations. Les actes juridiques sont élaborés et visés par le controleur
financier central, et les crédits de rémunération sont délégués apres un
engagement réalisé par I’administration centrale. Seul le contréleur financier
central intervient en matiere de contrdle financier.

Ainsi, la connaissance des «pertes en ligne», c'est-a-dire les
fonctionnaires bénéficiant d'une mise a disposition, d’un détachement ou
d’une décharge syndicale, ne peut étre appréciée compte tenu du mode de
gestion centralisée. Il en est de méme des surnombres qui ne sont pas
identifiés au niveau local. Ainsi, puisgu’'il n'existe pas de délégation
d’emploi, comme c’'est le cas pour les agents du ministére de I’éducation
nationale, il ne peut y avoir mise en relation des effectifs réels et des
effectifs budgétaires.

b) ... &l exception de ses agents non titulaires

Il en va différemment, toutefois, pour les personnels non titulaires
ou vacataires, en particulier les médecins de la COTOREP. Pour ces
derniers, les recrutements sont effectués au niveau local et soumis au visa
préalable du contrdle financier en région, ce dernier ayant été chargé par la
circulaire de la direction du Budget du 28 septembre 1998 d exercer le
contréle sur tous les non titulaires rémunérés sur crédits de I’ensemble des
ministéres.

A cette occasion est effectué un contrdle de la régularité de I’ acte, du
respect des dispositions régissant les emplois non titulaires de I’Etat et de la
disponibilité des crédits (cf. les piéces ci-jointes). || convient toutefois de noter
gue le nombre de personnes concernées est faible, et qu’elles sont recrutées
pour des durées tres breves.
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Le contréle des emplois des agents non titulaires peut étre |’ occasion
de relever certaines irrégularités comme le montre I’exemple de la région
Rhéne-Alpes, ou le trésorier-payeur général a attiré |’ attention du directeur
départemental du travail, de I’emploi et de la formation professionnelle sur la
nécessité de donner pour base un emploi budgétaire a un agent chargé du
ménage et de |’ entretien des locaux’.

Le contrble des rémunérations principales et accessoires des
personnels relevant du ministere de I’emploi est effectué, comme pour
I’ensemble des personnels de |’ Etat, par le service liaison-rémunérations du
département informatique de la trésorerie générale, dans le cadre réglementaire
défini par le décret n° 65-845 du 4 octobre 1965 portant sur I’ organisation de
la paye des agents de I’ Etat sans ordonnancement préalable.

Ce contrdle consiste a vérifier la présence des piéces justificatives
pour chague demande de création ou de modification des éléments de la
rémunération d’ un agent.

En effet, I’ ordonnateur transmet au comptable plusieurs documents :

- des documents de liaison, soit sur support papier soit sur support
informatique : fiches de prise en charge, fiches de liaison (cf. la fiche de
liaison ci-contre) pour prendre en compte les modifications a apporter a la
situation des agents dans les fichiers de paye telles que les avancements
d’ échelon, les mutations, les mises a laretraite...

- les pieces justificatives prévues par la circulaire de la direction du
Budget du 12 avril 1995 fixant la nomenclature des pieces justificatives des
dépenses de I’ Etat : arrété de nomination (cf. I’ arrété de nomination ci-contre),
décision d’ attribution et état liquidatif pour les indemnités...

Le contrdle sur les rémunérations principales s’ exerce essentiellement
lors de la prise en charge de I’agent (statut, cotisations sociales, quotité de
temps de travail, imputation budgétaire...).

Lors de la mise en paiement des rémunérations accessoires, le service
Sassure que les informations présentées sur les piéces justificatives sont
conformes a la réglementation en vigueur (conditions d’ attribution, respect des
plafonds, taux, incompatibilités entre certaines indemnités...).

Le comptable transmet chague fin de mois aux ordonnateurs les
situations de la paye, de telle sorte que ces derniers peuvent mettre a jour leur
compatibilité administrative au vu du récapitulatif des sommes mises en
paiement au cours du mois et suivre la consommation de leurs crédits.

! Cecasafait I’ objet d’un courrier figurant en annexe au présent rapport.
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Au total, il apparait qu’'une trésorerie générale ne connait que le
nombre d agents qu’elle rémunere (cf. le récapitulatif ci-contre) mais qui ne
correspond pas nécessairement au nombre de fonctionnaires au sens
budgétaire du terme, puisgu’il n'y a pas mise en relation entre les effectifs
réels et les emplois budgétaires.

Vos rapporteurs estiment par conséquent qu’il est indispensable
d’ étendre a I’ensemble des agents de |I'Etat, et donc aussi a ceux du
ministére de I’emploi, le contréle des emplois qui, seul, peut lui permettre
de connaitre le nombre de ses agents.

B. ACCELERER LA REFORME DE L'ETAT AU MINISTERE DE
L’EMPLOI

Le ministéere de I’emploi a éaboré un programme pluriannuel de
modernisation (PPM) a |’automne 1999, conformément aux conclusions du
comité interministériel alaréforme de I’ Etat du 13 juillet 1999.

Ce document, communiqué a vos rapporteurs, est fort intéressant et
montre la grande lucidité du ministére sur les faiblesses de son organisation.

V 0s rapporteurs se permettent de renvoyer a ce document.

L e programme pluriannuel de moder nisation du ministére del’emploi

Lors du séminaire des directeurs d’administration centrale et des établissements
publics des 25 et 26 janvier 1999 consacré a |I'analyse des missions de I'Etat en matiére de
travail, d’emploi et de formation professionnelle, la réflexion a été engagée autour de I’ é ément
constitutif du service public qu’est la satisfaction des besoins des usagers.

Sept missions ont ainsi été dégagées :

- le développement de I’emploi ;

- I’entretien et le développement des compétences et des qualifications ;

- lafluidité du marché du travail ;

- lalutte contre la sélectivité du marché du travail ;

- la protection dynamique des salariés ;

- lastimulation du dialogue social ;

- I’information et I’ accueil des publics.

Ces missions structurent le sens des interventions du ministére, ses actions et ses
objectifs.

Cing axes stratégiques prioritaires ont été dégagés : adapter I’action du ministere
aux besoins des usagers; renforcer et professionnaliser le contrdle; promouvoir un
management par objectif ; assurer un pilotage partagé et coordonné ; développer une capacité
d’anticipation et d’influence.
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V os rapporteurs souhaitent toutefois insister sur trois axes de réforme
gu'ils estiment prioritaires, notamment au regard de leurs observations
consécutives aux déplacements qu’ils ont effectués au sein de services
déconcentrés du ministere de I’ emploi.

1. Accroitrelarémunération au mérite

Vos rapporteurs estiment que, d’une maniére générale, il convient
d’accroitre au sein de la fonction publique les éléments de rémunération au
meérite, ce qui ne peut que dynamiser la gestion des personnels et améliorer la
gualité du service rendu aux usagers.

Or, cette orientation ne semble pas retenue au ministére de |I’emploi,
comme le montre |’annexe a une note de service adressée par la DAGEMO
aux services déconcentrés, reproduite ci-contre.

Cette annexe a la note de service DAGEMO/BGRH 2000-01
concerne les modalités de versement des indemnités.

Elle précise que « les abattements [au versement des rémunérations
accessoires| pour des absences justifiées liées a I’ un des motifs ci-apres sont a
proscrire ». Or, ces motifs sont extrémement nombreux et couvrent, en fait, la
quasi-totalité des cas dabsences, comme I'ont dailleurs regretté les
responsables des services déconcentrés que vos rapporteurs ont rencontrés.

La DAGEMO aindiqué que les chefs de service devaient attribuer les
indemnités de facon réaliste, au vu de I’examen objectif de la facon de servir
des agents.

Vos rapporteurs estiment que cette indication n'est guére
satisfaisante, dans la mesure ou I’ administration centrale ne peut s en remettre
a la responsabilité des chefs de service, alors que, par note de service, elle les
invite a limiter au maximum I’individualisation de la rémunération gréce a la
modulation des indemnités, dans un souci évident de paix sociale, les
organisations syndicales étant traditionnellement peu favorables a la
rémunération au mérite.

2. Saccorder sur une définition de I’ absentéisme des agents

Il convient de constater qu'il n'existe pas de définition de
I’ absentéi sme des agents au ministére de |’ emploi.
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Or, vos rapporteurs, au cours de leurs déplacements, ont constaté que
certaines catégories de personnels présentaient parfois de nombreuses
absences dont lajustification est pour le moins douteuse.

L’ absence de définition de I’ absentéisme rend délicate toute tentative
de comptabilisation ainsi que toute comparaison entre services déconcentrés.

Toutefois, quelques chiffres sont éloquents.

Ainsi, a la direction régionale d’ lle-de-France, I’ ensemble des agents
a totalisé 1.538,5 jours d'absence en 1999, dont 984 jours au titre du congé
maladie « ordinaire », soit un taux d’'absentéisme de pres de 5 %. Il convient
également de mentionner 20 jours au titre d’ une « absence exceptionnelle » et
133 jours au titre d’un «congé exceptionnel », sans que de plus amples
précisions ne soient données.

Pour e début de I’année 2000, un agent a été absent une journée sans
gu’il ne produise le moindre certificat médical.

Du reste, le directeur régional a précisé que ces chiffres étaient a
prendre avec beaucoup de précaution car ils ne concernent que les absences
réellement comptabilisées, certains chefs de service fermant les yeux sur des
absences peu ou pas motivees.

En région Midi-Pyrénées, sur 10.080 jours de présence théoriques au
mois de janvier 2000 (21 jours ouvrés x 480 agents), 983 n’ ont pas été assures,
soit un taux d absentéisme de 9,7 %. Sur ce total, ont été accordées des
« autorisations d’ absences » représentant 99 jours.

Dans le Nord-Pas-de-Calais, le taux d absentéisme en 1999 s'est
élevé, au titre des seules absences pour « maladie ordinaire», a 7,45 % a la
direction régionale, a 5,57 % a la direction départementale Nord-Lille, 2 9,76
% a la direction départementale Nord-Valenciennes, et a 2,40 % a celle du
Pas-de-Calais. Toutefois, le détail de ces jours d’ absence n’a pas été présenté,
de méme gue leur motivation.

La direction régionale d’ Alsace a présenté ses informations de
maniére tout a fait intéressante, sous la forme d’un tableau établissant un taux
de dépassement des droits a congé pour |’ année 1999.

Il apparait ainsi que ce taux de dépassement s’ établit & 19,85 % pour
les agents de catégorie A, a 28,16 % pour les agents de catégorie B et a
57,40 % pour ceux de catégorie C ! Ces derniers ont ainsi présenté 201 jours
d’absence supplémentaires par rapport aux 350 jours de congé dont ils
bénéficient en vertu de la réglementation en vigueur.
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3. Développer la gestion prévisionnelle des effectifs

La DAGEMO a indiqué a vos rapporteurs que «le ministéere de
I’emploi et de la solidarité ne dispose pas a ce jour d' un outil informatique
performant permettant de suivre et de gérer au mieux ses agents ».

Lors de son audition au Sénat, Mme Jeannine Barberye, inspecteur
général des affaires sociales, a d'ailleurs indiqué que certains instruments de
gestion restaient archaiques, la gestion manuelle étant encore fréquente, de
telle sorte que les dossiers des personnels sont parfois traités de maniere
erratique et aéatoire. Les services doivent donc parfois recourir a des
« bricolages » internes.

Cette situation se traduit, par exemple, par une trés grande difficulté
d’ anticiper les départs des agents et de les remplacer immédiatement : un poste
peut ainsi rester vacant pendant six mois, voire un an.

I convient toutefois de noter que ce phénomene est aussi largement
lié al’ «image» que peuvent avoir certaines régions francaises aupres des
agents. Ainsi, le Nord-Pas-de-Calais, bien qu’il ne soit pas mal loti en termes
d’ effectifs de référence, éprouve de réelles difficultés a pourvoir I’ensemble de
ses postes, alors que d'autres régions, plus meéridionales, présentent des
sureffectifs. La mobilité des agents doit donc étre encourageée.

Le ministére a toutefois passe, a la fin de I’année 1999, un marché
d’environ 35 millions de francs, avec un prestataire de services en vue de se
doter d'un nouveau systeme de gestion des ressources humaines dénommé
« Synergie RH », destiné a remplacer le systeme actuel.
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Leprojet Synergie RH

Pour répondre au besoin de disposer d’un outil de gestion plus intégré et évolutif, le
ministére de I’emploi a acquis en septembre 1999, suite a une procédure d'appel d’offre sur
performance, la licence d' utilisation d’ un progiciel de gestion des ressources humaines.

Il s'agit du logiciel PeopleSoft dans sa version 7.5 secteur public. Son adaptation aux
besoins du ministére et sa mise en service nécessitent trois ans de travail en collaboration avec
des acteurs diversifiés, qu'ils soient internes a I’administration tels que des gestionnaires de
I"administration centrale ou des services déconcentrés, ou externes tels que des sociétés de
service chargées d’ accompagner le projet.

Le projet Synergie RH poursuit plusieurs objectifs :

- mettre en cauvre |I'ensemble des fonctions assurées par le systéme actuel ainsi que
les nouvelles fonctions identifiées dans le noyau dur dans le cadre des obligations
réglementaires et statutaires de la fonction publique d’ Etat ;

- permettre la prise en charge progressive des évolutions organisationnelles,
notamment la déconcentration de la décision et de |a saisie des actes de gestion ;

- assurer la gestion prévisionnelle des effectifs et des crédits de personnel a I’aide
des différents outils de simulation offerts par les progiciels ;

- assurer le pilotage de la fonction RH par la production automatique de tableaux de
bord a I’ aide d'instruments maitrisables par le ministére ;

- permettre la génération automatique des éléments de rémunération a destination
des trésoreries générales ;

- améliorer les méthodes de travail en évitant les doubles saisies et les incohérences
qui en résultent ; le progiciel retenu permet notamment les importations et les exportations de
données, en provenance ou vers les outils bureautiques standards.

Le contour fonctionnel de Synergie RH s’ organise autour de la gestion des éléments
suivants :

- données élémentaires individuelles: identifiant, données personnelles, données
familiales, pieces justificatives ;

- éléments de carriére, des titulaires comme des contractuels ;

- absences et congés de toute nature, avec ou sans impact sur les rémunérations et sur
lacarriére ;

- grands moments de la carriére : titularisation, avancement, reclassement ;

- structures, affectations et mutations ;

- effectifs, supports budgétaires issus de la loi de finances et crédits de rémunération
correspondants ; extraction de la base de données réelles de gestion nécessaires a la gestion
prévisionnelle des crédits et des emplois sous forme de requétes exportables sur des outils de
gestion externes ;

- éléments de rémunération et alimentation automatisée des trésoreries générales des
€léments de la paye ;

- appel de cotisation des agents détachés ;

- en matiére d’ action sociale, extraction d’informations vers des outils externes ;

-mise a disposition doutils de gestion prévisionnelle des carrieres et des
compétences.

L’ organisation du projet s’ articule autour d’ une équipe de projet chargée d’' exprimer
les besoins du ministére et de suivre la réalisation de I'intégration. Elle est constituée de
représentants de la DAGEMO et de la DGAPB, qui gére les personnels de la partie solidarité
du ministére, aidés par un prestataire extérieur chargé d’ assister le ministére dans ses fonctions
de maitrise d’ ouvrage. La charge des travaux d’intégration et d’'adaptation du logiciel aux
besoins spécifiques du ministére est assurée par un second prestataire.
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L’ implantation de ce nouveau dispositif est prévue pour 2001-2002.

La DAGEMO considére ainsi que le progiciel retenu permettra
notamment d’assurer la gestion prévisionnelle des effectifs et des crédits de
personnels.

Il convient toutefois de constater que peu d’ agents de catégorie A sont
intéressés par la gestion du personnel, préférant étre affectés aux missions qui
se trouvent au coaur de |’ activité du ministere.

V os rapporteurs considérent toutefois que le vaste travail de définition
des compétences entrepris au ministére de I’emploi est susceptible d’ apporter
de réelles améliorations ala gestion prévisionnelle de ses effectifs.

En outre, il conviendrait de donner davantage de souplesse et
d’autonomie de gestion aux services déconcentrés, en matiere de recrutement
par exemple. De nombreux responsables de services déconcentrés se sont ainsi
montré tres intéressés par |'organisation de concours au niveau local, en
particulier pour les agents de catégorie C.
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EXAMEN EN COMMISSION

Au cours de sa séance du jeudi 2 novembre 2000, la commission des
finances a entendu une communication de MM. Joseph Ostermann et Gérard
Braun sur leur mission de controle relative a la situation, la gestion et les
rémunérations des personnels du ministére de I’ emploi.

Aprés que MM. Joseph Ostermann et Gérard Braun, rapporteurs,
eurent présenté leurs conclusions, un débat s’ est engagé.

M. Philippe Adnot a estimé qu’il était nécessaire, selon lui, d ajouter a
I’ensemble des personnels intervenant dans la mise en ocauvre de la politique de
I’emploi, les effectifs des associations intervenant dans ce secteur, dont la création
est souvent suggérée par le directeur régional ou départemental du travail, de
I"'emploi et de la formation professionnelle, et auxquelles les collectivités
territoriales versent des subventions. Il a considéré qu’il n’était pas condamnable
pour un ministére de recruter des personnels contractuels, sauf si cela a pour
objectif de masquer la progression réelle des effectifs.

M. Yann Gaillard s'est étonné de ce que |I’absentéisme de certaines
catégories de fonctionnaires soit aussi important et a souhaité obtenir des
informations complémentaires. |l a déclaré partager |I'analyse des rapporteurs
concernant le malaise de I’inspection du travail, notant toutefois que ce malaise
résultait de I’inadaptation de ces agents aux réalités sociales, rappelant que les
inspecteurs du travail avaient été en conflit avec Martine Aubry et qu'ils
prétendent échapper a toute autorité hiérarchique. 1l a déploré la complexité
croissante de la réglementation qui pose des problémes aux services de |’ Etat eux-
mémes. Enfin, il a rappelé que les ministéres sociaux avaient trés longtemps
disposé de moyens extrémement limités.

M. Alain Lambert, président, a considéré que, en raison d’ un chémage
toujours important dans notre pays, les services du ministére de I’emploi devaient
étre gérés de facon exemplaire. Il a estimé que I'inspection du travail avait
souvent une conception extensive de ses compétences et qu'’ elle tendait a s’ ériger
en instance quasi-juridictionnelle. Puis il a souhaité obtenir des informations
complémentaires sur les difficultés d’ adaptation des services de |’ Etat au passage
des entreprises aux 35 heures, ainsi que sur les personnels du ministére mis a
disposition.

M. Gérard Braun, rapporteur, a expliqué que le malaise de
I"inspection du travail provenait de difficultés d adaptation au changement
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d orientation de leur administration, passée du contréle de la Iégislation du travail
et de la sanction de sa transgression a la promotion de I’emploi. |l a indiqué que,
au ministére de I’emploi, il n'existait pas de définition du taux d’absentéisme de
ses agents. Des chefs de service rencontrés lui ont indiqué que certains agents,
ceux de catégorie C notamment, pouvaient présenter un taux de dépassement des
droits a congé annuel considérable, méme si ces situations different en fonction de
la personnalité du chef de service. Enfin, il a rappelé que, afin de contourner le
principe consistant, & partir du milieu des années 1990, a réduire le nombre
d’ agents de |I’administration centrale, environ 70 fonctionnaires de cette derniére
ont été statutairement affectés dans les services déconcentrés d’lle de France,
alors que, en réalité, ils continuaient d'exercer leur activité a |I’administration
centrale.

M. Joseph Ostermann, rapporteur, a ajouté que le systéme des primes
était géré de maniére excessivement rigide, donnant de ce fait peu de marge aux
chefs de service pour rémunérer leurs agents au mérite. || a également rappel € que
I’ensemble des personnels rencontrés au cours de ses déplacements s’ était plaint
de la lourdeur du travail engendré par la mise en ceuvre de la Iégislation sur la
réduction du temps de travail, qui se fait au détriment d’ autres taches, pourtant
essentielles, du ministére. De surcroit, ces difficultés risquent d’ étre plus grandes
encore au moment du passage des petites et moyennes entreprises aux 35 heures.

La commission a aors donné acte aux rapporteurs de leur
communication et a décidé d’autoriser la publication de leurs conclusions sous
la forme d’un rapport d’information.
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ANNEXE |

Per sonnes auditionnées par lesrapporteurs au Sénat

Mercredi 23 février 2000 M. Christian Rollet, chef de I'Inspection générale des

Mercredi 8 mars 2000

Mardi 14 mars 2000

Mardi 28 mars 2000

Mercredi 29 mars 2000

Mercredi 10 mai 2000

Mardi 4 juillet 2000

affaires sociales, et Mme Jeannine Barberye,
INSPECLEUr GENEral .......ceeiiiiiiiiiiiee e

M. Jean-Pierre Morelle, contrdleur financier au
ministere de I'emploi et de la solidarité (section
EIMPIOT) ettt

Mme Marie-Caroline Bonnet-Galzy, directeur de la
direction de I'administration générale et de la
modernisation des services au ministére de I’emploi et
de lasolidarité.............uuuuvviviiriniiiiiiieieierir .

M. Michel Bernard, directeur général de I’Agence
nationale pour I"emploi.........ccccccviiiiiiiiii

M. Georges Capdeboscq, conseiller-maitre a la Cour
des comptes, et M. Didier Guédon, conseiller
FEFErENdaiTe..........covvviiiiiiiiiiiieee e,

M. Gilbert Hyvernat, directeur général de
I’Association  nationale  pour la  formation
professionnelle des adultes............cccccovviiiiiiiiiii,

M. Didier Banquy, sous-directeur de la 6™ sous-
direction du Budget du ministére de |I’économie, des
finances et de I'indUSLIie........cooeevvvieiiiiii e,

M. Dominique-Jean Chertier, directeur général de
I"Union nationale pour I’emploi dans I'industrie et le
COMIMETCE. 1.t et vtteeeeeateeeeesestereesantteeesaneaeeeesnseneeesanneeeesansenens

M. André Barbaroux, directeur général du Centre
national pour |'aménagement des structures des
eXpPloitations agriCOIES ... ....uuuuiviiiiiiiiiiiiiiviiiieiieebeeieeeeeeeieees

M. Bernard Grassi, inspecteur du travail, président de
I"association Villermeé............ooovvveeiiiieiiieieeee e,
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ANNEXE I

Comptes-rendus des auditions

Christian ROLLET, chef del'Inspection générale des affaires
sociales, accompagné de Mme Jeannine BARBERYE,
inspecteur général
- Mercredi 23 février 2000 -

M. Christian Rollet a rappelé que les missions de I’ Inspection générale
des affaires sociales (IGAS) étaient fixées par la loi du 28 mai 1996, qui
trouve son origine indirecte dans une initiative sénatoriale. Son article 42-1
prévoit que I'lGAS est chargée de controler et d’ évaluer la mise en cauvre des
politiques publiques, dans |le domaine de la sécurité sociale et de la santé, ainsi
gue du travail, de I’'emploi et de la formation professionnelle. Son champ de
compétences est donc extrémement large.

Un arrété ministériel précise que certains inspecteurs sont chargés
d’apprécier la maniére de servir des chefs des services déconcentrés, C’ est-a-
dire les directeurs régionaux et départementaux du ministere de |I’emploi et de
la solidarité. Si la notation de ces personnels d encadrement est une
compétence du directeur des ressources humaines du ministere, I'lGAS
participe toutefois au processus de leur notation et promotion. Les inspecteurs
concernés sentretiennent d'ailleurs chague année avec I’ensemble des
directeurs des services déconcentreés.

L'IGAS dispose, depuis le 1% janvier 2000, de 105 emplois
budgétaires d'inspecteurs, au lieu de 101 avant cette date. Il convient d'y
gjouter 25 personnels administratifs. La seule ligne budgétaire individualisée
au profit de I'lGAS concerne les frais de déplacement des inspecteurs, soit
2,09 millions de francs inscrits au chapitre 34-98 article 30 du budget de
I’emploi. Les autres crédits ne sont pas isolés, I'| GAS bénéficiant de dotations
inscrites sur plusieurs lignes de crédits du ministére. En effet, elle ne bénéficie
pas de I’autonomie de gestion, ses personnels, notamment, étant gérés par la
direction de I’administration générale, du personnel et du budget (DAGPB) du
ministere. Toutefois, une modification des statuts de I'| GAS est en projet, afin
de lui donner une autonomie dans la gestion du corps, mais non sur le plan
financier.
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M. Joseph Ostermann a voulu savoir si cette situation était source de
difficultés pour I'l GAS dans |’ accomplissement de ses missions.

M. Christian Rollet a estimé que ce n’était pas le cas, méme s la
gestion d’une inspection générale présente des spécificités, tenant notamment
a la forte mobilité de ses membres, environ 25 % d’entre eux quittant ou
réintégrant chague année I’inspection. |l a toutefois jugé indispensable cet état
de fait, gage de diversification des taches des inspecteurs et de leur bonne
connaissance des administrations qu’ils seront amenés, par la suite, a controler
et évaluer. Il s'est cependant déclaré trés favorable a I’autonomie de gestion
envisagee.

Il a indiqué qu'environ 85 % de I'activité de I'lGAS relevait de
saisines décidées en fonction de sujets d'actualité. Elle consacre, par
conséquent, le reste de son temps a |I’exécution du programme de travail
gu'elle propose au ministre. Cette spécificité explique que ses membres
doivent faire preuve de disponibilité et de réactivité, ce qui peut toutefois les
amener a moins s'investir dans une mission en cours. A la différence de la
Cour des comptes, I'lGAS ne peut s autosaisir, ni consacrer la plus grande
part de son activité a accomplir un programme de travail. Elle est, en revanche,
amenée a rendre plus rapidement ses conclusions.

M. Joseph Ostermann a voulu savoir si un préfet pouvait saisir I'lGAS
d’ un probléme porté a sa connaissance.

M. Christian Rollet a répondu que, formellement, la saisine de I'| GAS
était seulement ministérielle, précisant que tout ministre pouvait la saisir, en
raison de sa vocation interministérielle. 1l a toutefois ajouté que, en pratique,
I’lGAS nouait des relations avec les préfets, en amont d’ une inspection qui ne
peut étre décidée que par le ministre.

M. Joseph Ostermann s'est interrogé sur |'existence d’inspecteurs
spécialisés.

M. Christian Rollet a considéré que I'lGAS bénéficiait, sur ce
point, dune organisation originale, associant des généralistes et des
professionnels spécialisés dans un secteur précis. Cette situation résulte, d une
part, de la fusion, opérée en 1990, des trois inspections, de la santé, de la
sécurité sociale, et du travail, en IGAS, et, d'autre part, des modalités de
recrutement des membres de cette derniere, les anciens éleves de I'Ecole
nationale d’administration constituant les généralistes, et le recrutement au
tour extérieur, qui fait de I'lGAS I'inspection générale la plus ouverte aux
fonctionnaires provenant d’autres corps, permettant de bénéficier de
gpecialistes. Par ailleurs, les missions d’'inspection sont conduites, le plus
souvent, par des équipes mixtes, comprenant a la fois des généralistes et des
spécialistes.
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Abordant les conséquences des inspections de I'l GAS, il a indiqué
gu’ était constituée, au sein de cette derniére, une commission des suites,
chargée de mesurer I'impact des rapports et des travaux de I'inspection.
Environ une année apres la publication du rapport, les représentants du service
ayant fait I’objet d’un contréle et les auteurs du rapport se réunissent pour
faire le point sur les évolutions éventuellement intervenues depuis I’ inspection.
Cette réunion donne lieu a un compte-rendu écrit, adressé au ministre. Il
convient toutefois de garder a I’ esprit que I'l GAS ne dispose pas de pouvoirs
de sanction et que les travaux de la commission des suites relevent de
I’information. 1ls n'en sont pas moins particulierement importants. Les
observations ou recommandations de I'IlGAS, en effet, se traduisent,
notamment dans le cas d’une inspection ciblée sur une institution particuliére,
par de réelles évolutions et réformes. L’impact des rapports de I'lGAS, en
revanche, est plus difficile a apprécier lorsqu’ils portent sur une politique
publique générale, le gouvernement, principal destinataire du rapport, pouvant
décider de ne pas lui donner suite. Enfin, toute mission d’'inspection ne donne
pas systématiquement lieu a la réunion de la commission des suites.

Mme Jeannine Barberye a indiqué avoir effectué plusieurs missions
d’inspection dans les services déconcentrés du ministére de I’emploi, trois
missions au cours de I’année 1998 et quatre autres en 1999. Ces missions, qui
s'inscrivent dans le cadre du programme de travail annuel de I'lGAS, I'ont
amené a prendre en compte la gestion des personnels, méme si cette derniére
n'était pas le théme central des inspections gu'elles a effectuées. Le
management des équipes et I’ adéquation entre les besoins des services et les
moyens et capacités des personnels sont appréciés comme un aspect de
I’efficacité du service et de la mise en ocauvre des politiques publiques.
Toutefois, la gestion des personnels n'a pas constitué, a ce jour, un sujet
d’inspection a part entiere, dans ce secteur du ministere.

Elle a précisé que les inspections quelle avait effectuées
S attachaient a analyser les effectifs de référence d’'un service, déterminés par
la direction de I’administration générale et de la modernisation des services
(DAGEMO) du ministére. Le contrdle porte notamment sur |’évolution a la
fois des effectifs de référence, des effectifs présents, physiques et en
équivalents temps plein, et des effectifs rémunérés, sur la composition du
personnel par catégorie, sur I’ examen des écarts éventuellement observeés entre
ces données, et, surtout, sur les conséquences de ces différents parametres sur
la mise en cauvre d’ une politique publique. En revanche, ces inspections n’ ont
pas porté sur la gestion financiere des personnels, a la différence des travaux
de la Cour des comptes.

M. Christian Rollet a précisé qu'il serait tout a fait possible que
I’lGAS soit chargée d'une mission générale d’évaluation de la gestion des
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personnels. Par exemple, elle a été amenée récemment a évaluer le service des
ressources humaines de la DAGPB.

Mme Jeannine Barberye a expliqué que I’ | GAS, sur ces sujets, était
attentive a quatre éléments: les rémunérations accessoires, c'est-a-dire les
primes, ainsi que |’ évaluation, la notation et la formation des personnels. Le
taux d opérationalité des agents, notamment, est examiné avec attention, en
particulier la pertinence de I’ organisation du service, I’ absentéisme des agents
ou leur respect des horaires. Il convient toutefois de constater que ces
guestions ne sont généralement pas prédominantes dans |es préoccupations des
responsabl es des services.

Elle a pourtant constaté qu’il existait des décalages permanents
entre les effectifs de référence et les effectifs présents au sein des services,
méme si ces écarts ne prennent pas de proportions inquiétantes, sauf dans
certaines directions comme en Seine-Saint-Denis. Elle a toutefois indiqué que
les écarts observés entre les effectifs de référence et les effectifs « logés »,
c'est-a-dire présents au sein des services, s établissaient couramment a 20 %,
en raison notamment du nombre conséquent de personnels du secteur
solidarité du ministére travaillant dans les services des COTOREP. Par
ailleurs, il apparait que des personnels remunérés par le CNASEA travaillent
effectivement pour |la gestion des interventions du Fonds social européen. Elle
a également indiqué gu'il existe des mises a disposition, celles-ci étant
apparues genéralement justifiées par les besoins des services a rendre, par
exemple dans les centres interministériels de renseignements administratifs
(CIRA).

Elle a toutefois affirmé ne pas avoir rencontré de
dysfonctionnements majeurs, et a estimé excessive |’ affirmation selon laguelle
le ministere ne connaitrait pas précisément le nombre de ses agents. Elle a
rappelé que la période couverte par le rapport de la Cour des comptes sur la
fonction publique se terminait en 1996, alors que les controles de I'|GAS ont
été effectués en 1998 et 1999, et a considéré que la DAGEMO, au cours de
cette période, avait apporté de réelles améliorations a la gestion des
personnels.

M. Christian Rollet a jugé que la gestion comptable des personnels
n’'était pas le probleme le plus délicat auquel sont confrontés les services du
ministére de I'emploi. |l a notamment cité, outre les sous-effectifs, les
difficultés a coordonner les sections de I'inspection du travail avec le
fonctionnement d’ensemble des services déconcentrés, en raison de leur forte
tradition d’ autonomie.

Mme Jeannine Barberye a gjouté que le probléme des sous-effectifs
était récurrent, notamment en Ile-de-France : ainsi 15 postes étaient-ils vacants
en 1999 a Paris, tandis que 25 % des postes de catégories A et B en Seine-
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Saint-Denis n’'étaient pas pourvus en 1998. Par ailleurs, certains instruments
de gestion apparaissent encore archaiques, la gestion manuelle étant encore
fréquente, de telle sorte que les dossiers des personnels sont parfois traités de
maniere erratique et aléatoire. Afin de faire face a ces probléemes, les services
doivent parfois recourir a des « bricolages » internes. Enfin, il peut exister des
probléemes de personnes qui ne sont pas sans conséquences sur le bon
fonctionnement du service.
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M. Jean-Pierre MORELLE, contréleur financier au ministére de
I’emploi et de la solidarité (section emploi), accompagné de
M. Alain Paulmier
- Mercredi 08 mars 2000 -

M. Jean-Pierre Morelle a rappelé que le controle des dépenses
engagées avait été institué par une loi de 1922, votée a I'initiative du
Parlement, |e gouvernement et le ministere des finances de I’ époque n'y étant
guere favorables. Le contréleur financier central, nommé par arrété du ministre
du budget, a pour mission de tenir, de fagon contradictoire avec le service
gestionnaire, une comptabilité des engagements de dépenses du ministere
aupres duquel il est placé, et de viser préalablement les documents ayant une
incidence financiere (engagements des dépenses, ordonnances de paiement,
marchés, conventions, circulaires, etc.), cette mission étant toutefois tombée en
désuétude du fait de I’évolution du travail interministériel. Il controle
également les établissements publics qui lui sont rattachés, ainsi que les
associations qu’il a éventuellement créées.

M. Gérard Braun a voulu savoir si le controleur financier avait des
collaborateurs.

M. Jean-Pierre Morelle a indiqué que le contréleur financier est le
seul fonctionnaire du ministére du budget en poste au contrdle financier
central. Les autres fonctionnaires sont mis a sa disposition par le ministére
contrdlé, soit, au total, 13 agents pour le ministere de I’emploi. Il s'agit d’un
contrdle financier central de dimension assez réduite, celui du ministére de la
défense par exemple, comptant environ 30 agents.

Il a expliqué gu’aucune dépense ne pouvait étre réalisée sans un
double visa du contréleur financier central, celui portant sur |I’engagement de
la dépense et celui concernant I’ordonnance de paiement. Si, dans certains
ministeres, des actes peuvent peut-étre échapper au visa du contrdleur
financier, ce n’est pas le cas au ministére de I’emploi.

Il a précisé que trois agents du contrdle financier contrélaient les
actes de gestion concernant les personnels. Les dépenses de personnel sont
extrémement faibles au ministére de I’ emploi, dont |’ essentiel des dépenses est
consacré aux interventions. Les dépenses de personnel ne représentent que
23 % des dépenses de fonctionnement et 2,3 % de I’ensemble du budget de
I’emploi. Il a estimé que, d’une maniere générale, le ministere de I’emploi
dispose de peu de personnels pour des raisons essentiellement historiques.
Concu comme un ministere régalien chargé de faire respecter la législation du
travail, il était faiblement doté en personnels. Mais I’explosion de ses
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missions, au début des années 1990, ne s est pas accompagnée de créations
d’emplois suffisantes.

M. Gérard Braun a voulu savoir si le contrdle financier central était
organisé de la méme fagon dans tous les ministeres, et quels étaient les
effectifs du ministere de I’emploi.

M. Jean-Pierre Morelle a répondu que le contréle financier central
reposait sur les mémes principes dans tous les départements ministériels, mais
gu’'il devait s adapter a leurs spécificités, I'importance des effectifs et le poids
des dépenses de personnel au ministere de I’ éducation nationale par exemple.

Il a expliqué que la direction du Budget avait, depuis une dizaine
d’ années, initié une évolution du contréle financier, de maniére a le rendre
plus performant. Ainsi, en matiere d’emplois, une expérience a été menée,
consistant a comparer les effectifs gérés par le ministére et ceux payés par la
direction générale de la comptabilité publique, cette opération n’étant pas si
simple au regard de la multitude des statuts et des corps existant au sein de la
fonction publique, dont certains sont en voie d’extinction. |l est donc possible,
désormais, d’effectuer un rapprochement mensuel des effectifs gérés et des
effectifs rémunérés, par catégorie de fonctionnaires ou selon leur statut. Au
ministere de I’emploi, ce rapprochement permet de constater un tres faible
écart, inférieur a 1 % de la totalité des emplois budgétaires. En outre, de tels
écarts apparaissent, selon les mois, sur des catégories de personnels
différentes: cette situation ne traduit donc pas |’'existence d'un probleme
specifique a un groupe de fonctionnaires, mais tient plutbt a des aléas de
gestion. L’étape suivante, qui, €lle, n'est pas encore franchie, pourrait
consister a fournir les fichiers des personnels tenus par I’ agence comptable au
service gestionnaire pour vérifier la nomenclature, analyser les écarts et
rectifier les erreurs, le controle financier central se limitant a un contréle
contradictoire a posteriori.

M. Alain Paulmier a précisé que le ministére de |I’emploi comptait
10.115 emplois budgétaires, dont 927 en administration centrale, et 9.188 dans
les services déconcentrés.

M. Joseph Ostermann a interrogé ses interlocuteurs sur leur
sentiment a |’ égard des observations contenues dans le rapport de la Cour des
comptes sur lafonction publique de I’ Etat.

M. Jean-Pierre Morelle a considéré que les critiques que la Cour
des comptes avait formulées a propos de la gestion des personnels des services
déconcentrés du ministére de I’emploi n’étaient pas exagérées, mais qu’elles
appartenaient maintenant, pour |I'essentiel, au passé, la période examinée par
la Cour couvrant les années 1992 a 1995. Il est exact qu’a cette époque, qui
correspond a une forte progression du chdmage, le ministére n'avait pas les
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moyens en personnels de sa politique d’'intervention. Il a ajouté que des
éléments structurels venaient aggraver ce contexte difficile, en I’occurrence
I’extréme difficulté de I’Etat a supprimer des postes de fonctionnaires et a
redéployer les personnels entre les départements ministériels. Le ministere de
I’emploi a donc da faire face a cette situation par des vagues de recrutements
successives au sein de ses services déconcentrés : ainsi, 100 postes de chargés
de mission contrats emploi-solidarité ont-ils été inscrits au budget, alors que la
création de 100 postes de cadres pour |I'emploi a été décidée sans que les
crédits correspondants ne soient « budgétés ». Par ailleurs, 400 coordonnateurs
emploi-formation, ainsi que 200 secrétaires, ont été réemunérés, non sur la base
d’emplois budgétaires, mais sur des crédits d'intervention. Il a toutefois
considéré que ces cas appartenaient au passe, celui des coordonnateurs emploi-
formation ayant été régularisé en 1998 et 1999, tandis que celui des secrétaires
est en cours en 2000. Il a agjouté qu’il était toujours possible que subsistent
guelques contractuels payés sur des crédits d’intervention, notamment par le
biais d associations subventionnées par le ministere, mais que cette situation
était difficile a apprécier, faute de remontées d'information. Par ailleurs, des
personnes en contrat emploi-solidarité ont pu occuper des postes du ministére,
alors que telle n' était évidemment pas leur vocation d’ origine, parce que des
associations embauchant des CES ont mis ces derniers a disposition du
ministere de maniere irréguliére.

M. Gérard Braun s’ est enquis de la situation des emplois-jeunes.

M. Jean-Pierre Morelle a rappel€ que le ministere de I’emploi avait
conduit une trés forte campagne de promotion de ce dispositif, notamment
auprés des collectivités locales et des associations, mais a assuré qu'a sa
connaissance, aucun emploi du ministere n’ était occupé par un emploi-jeune.

M. Gérard Braun a reconnu ne pas bien comprendre la raison pour
laquelle I’ Etat ne connaissait pas parfaitement |le nombre de ses fonctionnaires
puisqu’il les paie.

M. Jean-Pierre Morelle a indigué que les fonctionnaires étaient
payés par la Paierie générale du Trésor et, en région, par les départements
informatiques du Trésor. Il a toutefois insisté sur la difficulté qu'il y a a
connaitre exactement le nombre de fonctionnaires en raison des approches
différentes retenues par le ministere des finances et par celui qui gere les
effectifs. Les fichiers tenus par les agences comptables sont tres précis mais ne
prennent en considération que les emplois payés, occupés a un moment donné
et pour une quantité de travail et un indice. Ces derniers ne correspondent pas
parfaitement a la réalité des effectifs présents au sein des services au méme
moment. Il existe en permanence des changements qui modifient les données
budgétaires détenues par les agences comptables (promotions, retraites,
recrutements, temps partiel, etc.) de par les décalages de gestion.
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M. Gérard Braun a voulu savoir si le contrleur financier central
exercait un pouvoir hiérarchique sur les contrdleurs financiers en région.

M. Jean-Pierre Morelle a répondu par la négative, rappelant que le
controle financier déconcentré avait été institué dans les années 1972-1973,
mais qu’il avait fallu attendre 1995 pour la mise en place opérationnelle de
contrdleurs financiers en région. Le contréle financier local vise toutes les
dépenses déconcentrées : fonctionnement, investissement et interventions par
exemple.

M. Joseph Ostermann a voulu savoir si d' éventuelles irrégularités,
constatées par le contrdleur financier local, étaient signalées au trésorier-
payeur général ou au contrdleur financier central.

M. Jean-Pierre Morelle a répondu par I’ affirmative. Il a précisé que
les trésoriers-payeurs généraux pouvaient, le cas échéant, prendre en
considération le contexte économique ou social local lorsqu’il s agissait pour
eux de donner suite a une irrégularité constatée, mais que leur approche est
généralement rigoureuse et respectueuse des textes.

M. Gérard Braun s est interrogé sur la nature du contréle effectué
par le contrdleur financier central, notamment sur la part faite ala régularité et
al’ opportunité.

M. Jean-Pierre Morelle a rappelé que laloi de 1922 ne mentionnait
gue |’ existence d’'un contréle de régularité. 1l a toutefois estimé que, dans la
pratique, il existait des cas-limites qui peuvent amener le contréleur financier a
donner des conseils ou a émettre des mises en garde aux ordonnateurs. Il peut
arriver qu'il décide de différer le visa jusqu’'a I’ obtention de compléments
d’informations. Il a gjouté que la Cour des comptes était destinataire des notes
d’ observation établies par le contrdleur financier central.

M. Gérard Braun s'est demandé si le contréle portait uniquement
sur les crédits correspondant aux emplois ou s'il concernait les emplois eux-
mémes.

M. Alain Paulmier a indiqué que le contréle financier exercait un
véritable contrdle des emplois. La dotation budgétaire annuelle détermine le
nombre d’emplois qu’il n’est pas possible de dépasser. En cours d’ année, les
différents arrétés et actes relatifs a la gestion des personnels sont
communiqués pour visa au contréle financier, qui les compare, tant en ce qui
concerne les effectifs que les grades, avec la nhomenclature budgétaire. C’est
ainsi qu'est assuré le suivi contradictoire des emplois avec le service
gestionnaire. 1l suit les effectifs en stock, mais aussi en flux, de maniéere a
assurer un minimum de gestion prévisionnelle a court terme des emplois et a
éviter I'apparition de surnombres en fin d’année. En revanche, le contrdle
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financier n’exerce pas de contrdle sur la répartition locale des moyens en
personnels, cette activité relevant de la seule compétence du gestionnaire.

M. Gérard Braun a voulu savoir si le controle financier entretenait
desrelations suivies avec laDAGEMO.

M. Jean-Pierre Morelle a indiqué que des réunions se tenaient
régulierement entre le contrdle financier et la DAGEMO, I'ordre du jour
pouvant concerner des questions d’'ordre général ou étre axé sur un sujet
spécifique. 1l a précisé que I’ensemble des actes individuels concernant la
gestion des personnels de I’administration centrale étaient visés par le
contréleur financier, et que les actes de gestion mineurs concernant les
personnels des services déconcentrés remontaient dans une base informatique
centrale.

M. Joseph Ostermann a voulu connaitre I’ époque a laguelle avait
été institué ce contréle des emplois.

M. Alain Paulmier a expliqué que les veérifications effectuées en
matiere d’ emplois existaient depuis tres longtemps, mais que leurs modalités
avaient changé, I’informatique ayant permis de réaliser des progrés notables en
matiere de connaissance des effectifs. Ainsi, avant 1994, les données sur les
personnels étaient connues mensuellement, alors que, depuis cette date, elles
peuvent |’ étre a chaque instant.

M. Gérard Braun s'est interrogé sur les problemes les plus
récurrents en matiére de gestion des personnels.

M. Jean-Pierre Morelle a indigué gue les coordonnateurs emploi-
formation avaient suscité des problemes au moment de leur régularisation, en
particulier parce qu'ils avaient été rémunérés, de facon disparate, sur des
crédits d'intervention. La création de ces catégories de personnels avait di
faire I’objet d' un choix politique, sans doute arbitré ou toléré a haut niveau,
sans qu’il n'en subsiste de traces ecrites. Toutefois, leur situation a, depuis
lors, été régularisée, les emplois nécessaires ayant été inscrits au budget.

M. Gérard Braun s est enquis de la situation des personnels mis a
disposition, détachés ou bénéficiant de décharges syndicales.

M. Jean-Pierre Morelle a observé que laloi de finances initiale pour
2000 a prévu une dotation de 12 millions de francs afin de régulariser la
situation des personnels mis a disposition de facon non conforme a la
réglementation en vigueur. Il a confirmé que le contréleur financier aurait
connaissance, grace au controle des emplois qu'il exerce, des situations
irréguliéres en matiére de position administrative des agents. 1l vise en effet les
arrétés de mises a disposition contre remboursement, qui concernent
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notamment I'ANPE et I’AFPA, ainsi que les actes accordant des décharges
syndicales. |l subsisterait néanmoins un ou deux cas de décharges syndicales
irrégulieres parmi les personnels du ministere. Par ailleurs, il a indiqué
gu’environ 70 fonctionnaires de la direction régionale du travail, de I’emploi
et de la formation professionnelle d'lle-de-France étaient mis a disposition de
I’administration centrale. En effet, dans le milieu des années 1990, les
administrations centrales ont eu pour consigne de réduire leurs effectifs de
10 % en trois ans au profit des services déconcentrés, ce qui les privait de
facto de fonctionnaires de catégorie A. Le ministére de [I'emploi,
particulierement mal loti sur ce plan, a cherché a pallier son manque de
personnel d’encadrement par des mises a disposition de fonctionnaires
préal ablement affectés dans | es services déconcentreés.

M. Gérard Braun a voulu savoir si le controleur financier exercait
un contréle sur les postes mis aux différents concours organises par le
ministére.

M. Jean-Pierre Morelle a indiqgué que le contréle financier
Sexercait également sur les postes mis aux différents concours et, plus
largement, sur les besoins de recrutement. Il a estimé que le ministére de
I’emploi, contrairement peut-étre a d autres ministéres, ne pratiquait pas le
« surcalibrage » des concours. La tendance observée est méme inverse. Ainsi
a-t-il rappelé que, par exemple, 57 postes étaient ouverts au dernier concours
d’inspecteur du travail, mais que le ministere n’en avait demandé que 53, pour
n’en retenir finalement que 48.

M. Joseph Ostermann a demandé si le ministere de |’emploi
pratiquait la gestion prévisionnelle des emplois.

M. Jean-Pierre Morelle a répondu par la négative, regrettant que le
ministere ne savait pas bien exploiter la pyramide des &ges dans une optique de
gestion a moyen terme. |l a gouté que peu de fonctionnaires de catégorie A
étaient intéressés par la gestion du personnel, préférant étre affectés aux
missions qui sont au coeur de I’ activité du ministere. Toutefois, ce dernier est
en cours d’ exécution d’un marché public, d’un montant d’ environ 35 millions
de francs, devant permettre de rénover |'outil informatique de gestion des
personnels. En outre, un vaste travail de définition des compétences est a
I’ cauvre au sein du ministére, dont il est beaucoup attendu.

M. Gérard Braun a voulu savoir si le contréleur financier central
entretenait des relations avec |les services déconcentrés du ministere.

M. Jean-Pierre Morelle a répondu par la négative, précisant gu'il
entretenait toutefois des relations avec les controleurs financiers en région,
mai s essentiellement en ce qui concerne les dépenses d'intervention.
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M. Joseph Ostermann s'est interrogé sur la situation des personnels
de I’administration centrale.

M. Jean-Pierre Morelle a rappel € que le ministére recouvrait les deux
secteurs de I’emploi et de la solidarité, mais que le second gérait |a plupart des
corps de fonctionnaires, ce qui ne constitue pas une situation tres satisfai sante,
dans la mesure ou la logique de la séparation administrative des deux parties
du ministére n’a pas été menée jusqu’ a son terme.

Il a par ailleurs indiqué que les contractuels étaient tres nombreux a
I’administration centrale, représentant la moiti€ des personnels de catégorie A.
Il existe trois principales catégories de contractuels: ceux dits de 1978, qui
bénéficient d'un quasi-statut, leur contrat étant a durée indéterminée ; ceux
provenant du secteur de laformation professionnelle ; et ceux dits de 1984, qui
sont des contractuels proprement-dits mais qui ne devraient plus exister que
marginalement, la loi de 1984 ayant programmé la disparition progressive de
la précarité au sein de la fonction publique. Or, ces personnels sont moins bien
rémunérés gue les titulaires, auxquels ils s apparentent pourtant en raison de la
nature de leurs taches et de I’'importance de leurs années de service dans le
service public. Il arappelé que la ministre avait souhaité la réduction graduelle
du nombre de contractuels, et le recrutement de personnels titulaires. Il a
d’ailleurs estimé que ce mouvement serait fortement favorisé par I’importance
des départs a la retraite au cours des prochaines années et par la bonne
conjoncture économique, les jeunes diplémés préférant alors travailler dans le
secteur priveé ou les rémunérations sont plus attractives. Ce phénomene posera
des problémes a |’ administration, tant en ce qui concerne les recrutements a
venir que le déroulement de carriére des agents.

Enfin, il a confirmé que les effectifs du cabinet de la ministre étaient
importants.
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Mme Marie-Caroline BONNET-GALZY, directeur de
I’administration générale et de la moder nisation des services au
ministére de I’emploi et de la solidarité
- Mercredi 08 mars 2000 -

Mme Marie-Caroline Bonnet-Galzy a d'abord rappelé que, depuis
1990, la direction générale de I’administration et de la modernisation des
services (DAGEMO) gérait les personnels du secteur emploi, ceux du secteur
solidarité relevant de la direction générale de I’administration, du personnel et
du budget. Elle a tenu a exprimer sa conviction qu'il fallait accroitre les
moyens en personnels du ministére de I’emploi, I’accroissement de ses
missions ne s’ étant pas traduit par un renforcement suffisant de ses effectifs.

Elle aindiqué que, au cours des dix derniéres années, avait eu lieu un
important travail de consolidation des différents corps de fonctionnaires gérés
par la DAGEMO, dont I’identité est tres affirmée, mais qui sont, en définitive,
peu nombreux : les inspecteurs, les contréleurs et les contractuels. Elle a
ensuite présenté les textes statutaires et indemnitaires de ces différents corps,
ainsi que les évolutions qui ont pu les affecter.

M. Gérard Braun a voulu savoir si les contractuels, nombreux a
I’ administration centrale, avaient des perspectives de titularisation.

Mme Marie-Caroline Bonnet-Galzy a précis€é que seuls les
contractuels dits de 1978 étaient concernés par la titularisation ; ceux dits de
1984 ne le sont pas a ce jour. Elle a estimé que les missions nouvelles du
ministere ne nécessitaient pas le nombre de contractuels en poste a
I’administration centrale - environ un millier, dont 400 coordonnateurs emploi-
formation -, les taches pouvant étre, pour une grande part, assumees par des
personnels titulaires. C’est, du reste, I’ orientation retenue en termes de gestion
prévisionnelle.

Elle a indiqué que la valorisation des postes de chef de service, dans
le cadre d’'un statut d’emploi, avait pris du retard, en raison notamment de la
position de I’inspection du travail, trés attachée a son autonomie. Toutefois,
des réformes sont intervenues, en 1995, avec la mise en place d' un statut
d’emploi de directeur régional, et se préparent en 2000, gréace a la création
d'un statut d’emploi pour les directeurs départementaux. Ces mesures
statutaires ont permis de revaloriser la carriere des chefs de service qui, au
ministere de I’emploi, étaient traditionnellement mal primés, les primes étant
liées non aux fonctions exercées mais au corps d’ appartenance. Aujourd’ hui,
I’ensemble des directeurs régionaux est issu du corps de I'inspection du
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travail. La situation est quasiment la méme pour les directeurs
départementaux, a |I’exception de I’un d’entre eux, administrateur civil placé
en position de détachement. Dans le méme temps, I’emploi de directeur
départemental sera ouvert aux cadres de I’ANPE. Il a également fait I’ objet
d’une revalorisation indiciaire.

M. Gérard Braun s'est enquis de I'influence de la mobilité des
fonctionnaires sur le déroulement de leur carriére.

Mme Marie-Caroline Bonnet-Galzy a précisé que la carriere des
inspecteurs du travail était d autant plus rapide qu’ils faisaient preuve d une
plus grande mobilité. Toutefois, elle a regretté que cette derniere ne fasse pas
I’objet d'incitations financieres, contrairement a la situation qui prévaut dans
d’ autres départements ministériels. A cet égard, elle a assuré que |I’ensemble
des indemnités dont bénéficient les fonctionnaires du ministére de I’emploi
avait une base juridique. Un effort indemnitaire en faveur des fonctionnaires
des catégories B et C a été réalisé en 1991, puis un autre en 1995 au profit des
administrateurs civils. De 1997 a 2000, la dotation budgétaire consacrée aux
indemnités a ainsi progressé de 20 %, toutes les catégories en ayant profité.
Toutefois, compte tenu du niveau de départ, il s agit plutdt, selon elle, d’un
rattrapage.

En ce qui concerne les emplois budgétaires, elle a indiqué que le
ministére en comptait 10.115, dont 927 en administration centrale et 9.188 au
sein des services déconcentrés. Toutefois, en y gjoutant les effectifs de I’ ANPE
et de I’ AFPA, et des autres établissements publics, ils s'élévent a 37.911. Elle
a attiré I’ attention sur le fait que les fonctionnaires de catégorie C étaient tres
nombreux, et que leur poids relatif n’était plus adapté aux missions nouvelles
du ministére. Si des postes de catégorie C ont été supprimés, ils n’ont pas été
remplacés, a méme hauteur, par des créations de postes de catégorie B. Elle a
estimeé que la suppression, qu’elle a qualifiée d' « aveugle », de tous les postes
vacants en 1992 avait entrainé de graves conséquences au ministére de
I’emploi.

Quant aux créations d’ emplois, elles ont permis de régulariser la
situation de personnes autrefois rémunérées sur crédits - comme les
400 coordonnateurs emploi-formation -, mais ne se sont pas traduites, pour
I’essentiel, par des moyens supplémentaires. C'est ainsi qu’ ont été créés
450 emplois entre 1997 et 2000. Toutefois, un effort est perceptible depuis
guelques années, 300 emplois ayant été créés entre 1998 et 2000 (sur
500 depuis 1984), 15 en 1998, 150 en 1999 (10 inspecteurs et
140 contrdleurs), et 134 en 2000 (dont 20 inspecteurs et 90 contrdleurs).

M. Gérard Braun a souhaité obtenir des informations sur les effectifs
de |I’administration centrale.
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Mme Marie-Caroline Bonnet-Galzy a indiqué gque la réduction des
effectifs des administrations centrales avait été présentée comme un axe
prioritaire de la réforme de |’ Etat. Elle a toutefois considéré que le ministére
de I'emploi naurait qu'a pétir d'une telle orientation, le besoin de
gualifications nouvelles se faisant au contraire ressentir.

Elle a expliqué que les effectifs réels ne correspondaient pas aux
effectifs budgétaires, car plusieurs personnes a temps partiel peuvent occuper
un seul emploi budgétaire. Or, le temps partiel concerne 24 % des personnels
du ministére de I’emploi, alors que la moyenne dans la fonction publique est
de 13 %, essentiellement en raison de sa forte féminisation. Par ailleurs, le
ministere bénéficie de personnels mis a disposition, qui viennent grossir ses
effectifs stricto sensu. Ainsi, pour ces deux raisons, alors que les services
déconcentrés comptent 9.188 emplois budgétaires, ce sont en réalité environ
10.600 personnes qui y travaillent. Il convient de mentionner également les
900 personnes mises a disposition, soit 200 en administration centrale et
700 au sein des services déconcentrés, dont plus de 600 au titre du secteur
solidarité assurent le fonctionnement des COTOREP. Elle a précisé que les
mises a disposition irrégulieres au bénéfice d organisations syndicales,
relevées par la Cour des comptes, ne concernaient plus que 5 personnes, dont
le cas est d'ailleurs en cours de régularisation. S agissant des 9 mises a
disposition de la Mutuelle générale des affaires sociales - point également
mentionné par la Cour des comptes -, elle a estimé que la participation de
fonctionnaires au fonctionnement dune mutuelle, qui, en assurant des
fonctions du régime de base de la sécurité sociale, poursuit des missions de
service public, ne pouvait étre qualifiée d'irrégularité.

Elle a observé que les surnombres se rencontraient essentiellement au
sein de la catégorie C, qui compte deux corps, les adjoints et les agents
administratifs, dont les taches sont identiques, mais dont le mode de
recrutement et, surtout, le niveau de rémunération, sont différents. Rappelant
gue |’ ensemble des emplois d’ agent du ministere des finances a été transformé
en emplois d’'adjoint, elle a indiqué que le ministére de I’emploi poursuivait
I’ objectif de transformer 700 emplois d’'agent, soit 15 % du total, en emplois
d'adjoint sur 1999 et 2000. Or, un plan de transformations d'emplois est
décide en loi de finances, mais il est mis en cauvre tout au long de I’année, en
raison des procédures juridiques a respecter ou des concours a organiser. Ce
sont donc les réalités de la gestion elle-méme qui expliquent I’'inadéquation
constatée entre les emplois budgétaires et la réalité des effectifs, I’ apparition
de surnombres en particulier. La méme situation avait été constatée lors de la
réforme et de la fusion des corps de contréleurs en 1994.

Cette inadéguation résulte aussi d'un cas particulier, celui des
assistants techniqgues FSE (Fonds social européen). La Commission
européenne apporte des crédits dans le cadre de la politique communautaire
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des fonds structurels, ces crédits pouvant aussi servir a embaucher des
contractuels gérant les actions ainsi financées. Le ministére de I'emploi a
recruté environ une centaine de ces contractuels, mais ils sont beaucoup plus
nombreux au niveau de I’ensemble des administrations de I’ Etat. Ce systeme,
s'il constitue une incitation a I’embauche de contractuels, ne peut étre
considéré comme un choix de gestion, mais bien comme une contrainte que
subissent les administrations. Toutefois, la régularisation de leur situation est a
I’ étude au niveau interministériel.

Elle a ensuite abordé la question des effectifs de référence, qui sont
établis depuis 1994 sur la base d’indicateurs objectifs tels que la population
salariée, le taux de chdmage, |le nombre d’ établissements ou I’importance des
dossiers COTOREP... Il convient toutefois de garder al’ esprit que les effectifs
de référence, en partie parce qu’ils sont adaptés régulierement pour étre le plus
proche possible des réalités du terrain, sont des instruments qui ne sont jamais
completement stabilisés, et qu’ils proposent des objectifs qui ne sont jamais
totalement atteints en gestion.

M. Gérard Braun s'est interroge sur les éventuelles difficultés que ne
doit pas manquer d’ entrainer la détermination d’ effectifs de référence.

Mme Marie-Caroline Bonnet-Galzy a abondé en ce sens, considérant
gue les effectifs de référence pouvaient, dans certains cas, conduire a réduire
le nombre de personnels d’ un service. Elle atoutefois précisé que les créations
nettes d’ emplois réalisées depuis trois ans facilitaient nettement la gestion des
effectifs, méme si, afin d’'éviter de trop grandes variations entre services en
matiére d affectation de personnels nouveaux, les résultats de |’ application
stricte du mécanisme retenu pour la détermination des effectifs de référence
ont dO étre écrétés. En outre, si I’augmentation des personnels des catégories
A et B est bien entendu tres appréciée des chefs de service, ces derniers
expriment leur mécontentement a voir diminuer le nombre de fonctionnaires
de catégorie C, alors que les taches du ministére exigent des qualifications
nouvelles. Il ne faut toutefois pas perdre de vue que la pression des activités
des services ne donne gque peu de marges de manceuvre aux gestionnaires pour
réorganiser leurs services et tenir compte des nouvelles qualifications. Etablir
un effectif de référence en administration centrale, compte tenu de I’ évolution
récente de ses missions, est encore plus difficile. Par ailleurs, |’ outil
informatique de gestion des personnels est déficient. C'est pourquoi le projet
« Synergie RH » vise a développer un progiciel permettant au ministére, en
commun pour le secteur emploi et le secteur solidarité, - d'ailleurs choisi
comme pilote de |’ opération - de mettre en place une véritable politique des
ressources humaines, le rendant capable de suivre les absences de ses agents,
les opérations de formation ou encore les rémunérations accessoires, et de
développer une véritable gestion prévisionnelle des emplois. Ce projet devrait
étre opérationnel alafin del’année 2001 ou au début de I’ année 2002.
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M. Gérard Braun a voulu connaitre la situation des départs a la
retraite des fonctionnaires du ministéere de I’emploi.

Mme Marie-Caroline Bonnet-Galzy a rappelé que la moitié des
fonctionnaires en France, aujourd’ hui en poste, partira a la retraite d’ici 2012.
Au ministére de I’emploi toutefois, les départs en retraite les plus importants
auront lieu un peu plus tard, ce |éger décalage de quatre ou cing ans révélant la
jeunesse relative de développement de ce ministére.

Elle a observé que les crédits de rémunération ne représentaient
gu’une faible part, environ 2 %, du budget de |I’emploi, et 50 % des crédits du
titre I1l1. Les créations d effectifs n’expliquent la croissance du budget de
personnel qu’'a hauteur de 8 %. Les plans de revalorisation successifs et les
accords salariaux intervenus dans la fonction publiqgue ont eu un impact
budgétaire important puisqu’ils expliquent |’augmentation du budget de
personnel a hauteur de 30 %. Toutefois, elle a jugé que, sur les codts des
retraites et des charges sociales, la DAGEMO était « passive et contrainte », la
détermination de ses crédits relevant entierement de Bercy. La direction a
méme bénéficié, dans le passé, d une «rallonge » budgétaire indispensable
pour lui permettre de terminer I’ année pour financer les charges sociales.

M. Joseph Ostermann a souhaité connaitre |’ origine de ces dotations
supplémentaires.

Mme Marie-Caroline Bonnet-Galzy a indiqué que, au cours des
années 1995 et 1996, le ministere de I’emploi avait bénéficié de dotations
budgétaires complémentaires sur la «ligne souple » des rémunérations, en
raison de I'insuffisance des moyens que Bercy lui avait initialement alloués.
Le ministére des finances impose en effet au ministere de I’emploi des
contraintes budgétaires telles que sa gestion s’ en trouve extrémement serrée, la
«ligne souple » étant souvent insuffisante, parfois méme négative.

Elle a considéré que les besoins en personnels du ministere de
I’emploi n’étaient pas suffisamment couverts eu égard a I’importance de
I’évolution de ses missions. Cette insuffisance de moyens a conduit le
ministere, dans le passé, a recourir a des expédients. || a notamment procédé
au recrutement de 400 coordonnateurs emploi-formation et de 200 secrétaires,
rémunérés sur des crédits de rémunérations puis de fonctionnement. Cette
situation a été régularisée de facon différente selon les cas. Celui des
coordonnateurs, agents de catégorie A, a été le plus simple: 375 postes de
contractuels ont été créés en 1998 et 1999 et 30 postes ont été redéployeés.
Celui des secrétaires, qui sont des agents de catégorie C, ne peut se régulariser
gue dans le cadre de la loi Perben. Au cours des arbitrages budgétaires
interministériels, la direction du Budget avait accordé la transformation en
emplois de 96 de ces contrats de secrétaires, ces derniéres, pour étre
titularisées, devant passer le concours administratif réservé de la loi Perben.
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Or, le ministere de la fonction publique s est opposé a cette solution pour les
secrétaires préalablement embauchées sur un contrat de droit privé. Suite a un
recours, le tribunal administratif de Grenoble a déecidé la requalification en
contrat public d’Etat du contrat de I’agent concerné. La DAGEMO a obtenu,
dans la loi de finances pour 2000, les crédits nécessaires a la rémunération de
ces personnels, mais pas les postes budgétaires, alors méme qu’elle disposait
déja des crédits mais non des postes. Cette question sensible n’est donc pas
résolue et fait I’ objet de saisine interministérielle.

Par ailleurs, en 1993, le ministere a bénéficié de la création de
100 postes pour des chargés de mission CES. La méme année, des crédits lui
ont été accordés afin de rémunérer 100 cadres pour I’emploi, recrutés pour
assurer les fonctions d’adjoints des commissaires a |I’emploi, ces personnels
n’ étant pas embauchés sur postes budgétaires.

Enfin, le ministere prend appui sur des établissements publics placés
sous sa tutelle, notamment I’ ANPE, mais aussi I’ACOSS, de plus en plus
impliquée dans les dispositifs de la politigue de I'emploi axés sur
I’ exonération de charges sociales, ainsi que le CNASEA, qui assure la gestion
administrative des CES, des CEC et des emplois-jeunes. Cette orientation
permet au ministéere de renforcer ses moyens par le biais de structures qui lui
sont extérieures: ainsi, environ 1.000 emplois du CNASEA travaillent,
indirectement, pour le compte du ministére de I’emploi. Il s'agit, en quelque
sorte, d’une externalisation de ses taches de gestion et de paiement des aides
individuelles.

S agissant des besoins de recrutements futurs, Mme Marie-Caroline
Bonnet-Galzy a estimé qu'’ils étaient réels au sein de I’ administration centrale,
en raison de I’évolution des missions du ministere. Les juristes et les
techniciens de communication, notamment, sont particuliérement recherchés.
Pour les services déconcentrés, quatre poles de besoins apparaissent : les
effectifs de I’'ingpection du travail en sections, soit 400 inspecteurs et
800 contréleurs, sont insuffisants, notamment au moment ou la réduction du
temps de travail se met en place ; le contréle de la formation professionnelle
connait de nombreuses carences en raison de I'inadéguation entre les
100 agents qui y sont affectés et les montants financiers en jeu ; la santé au
travail nécessite un renforcement des moyens de la médecine du travail et de
I’inspection hygiene et securité; la formation relative a I’administration
générale doit étre développée : le ministére va ainsi créer une filiére d attachés
en services déconcentres.

Elle a rappelé qu'a I'été 1998, deux textes importants avaient été
publiés: le premier est la circulaire du Premier ministre du 4 juin 1998 sur
I’élaboration de programmes pluriannuels de modernisation au sein des
ministeres ; le second est une circulaire du ministre de la fonction publique et
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du secrétaire d Etat au budget demandant aux différents départements
ministériels de travailler sur leurs besoins en personnels sur la base de trois
scenarii a cinqg ans (effectifs constants, rémunérations constantes,
rémunérations et pensions constantes). Le directeur de cabinet de la ministre
de I’emploi et de la solidarité, dans sa réponse d’ avril 1999, a développé le
scénario souhaité de progression des moyens en personnel du ministere, a
travers quatre demandes : le renforcement des effectifs du ministére de 2,35 %
par an pendant trois ans, soit la création de 800 emplois sur trois ans pour le
seul secteur de I’emploi - la loi de finances pour 2000 en a créé 130, soit la
moitié des effectifs supplémentaires sollicités. Afin d’améliorer I’ encadrement,
le ministére va bénéficier de 12 postes d administrateurs civils a la sortie de
I’ENA et de 7 autres postes au tour extérieur. La requalification se traduira, a
terme, par des créations de postes dans les catégories A et B et par la
transformation chague année de 50 postes de catégorie C en postes de
catégorie B. Enfin, I’amélioration de la situation indemnitaire des agents du
ministere est en cours pour les catégories B et C, une réflexion étant engagée
afin de réduire I’ écart important qui existait en matiere indemnitaire entre les
inspecteurs du travail et ceux des affaires sanitaires et sociales.

M. Joseph Ostermann a souhaité obtenir des informations sur les
emplois affectés au cabinet de la ministre.

Mme Marie-Caroline Bonnet-Galzy a indiqué que 120 emplois
assuraient la gestion logistique du cabinet, la situation d'un agent mis a
disposition du cabinet par I'AFPA restant a régulariser. Ces effectifs ne
comprennent pas les conseillers de la ministre, qui sont rémunérés en fonction
des « points cabinet » al’intérieur d’ une enveloppe globale dont le montant est
déterminé par le ministere des finances. Toutefois, cette dotation ne s ajoute
pas a la dotation en emplois des services du ministere : en raison de la cherté
de ces emplois, €elle est gagée par le gel de plusieurs emplois de catégorie C.
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M. Michel BERNARD, directeur général de |’ Agence nationale
pour |I’emploi, accompagné de MM. Louis Viatte et M oezally
Rashid
- Mardi 14 mars 2000 -

M. Michel Bernard a rappelé que I’ Agence nationale pour I’emploi
(ANPE) avait une mission d’intermeédiation entre les demandeurs d’ emploi et
les entreprises, I’Agence étant organisee en fonction de cette mission de
services. Depuis une dizaine d’ années, elle a développé une culture axée sur la
satisfaction des besoins de ses « clients ».

Cette évolution s'est concrétisée par la signature de contrats de
progres entre I’ ANPE, établissement public administratif placé sous la tutelle
du ministére de I’emploi et de la solidarité, et |I'Etat. Le premier contrat a
couvert les années 1990 a 1993: il marque une rupture, I"’ANPE se
positionnant comme une entreprise de services dans le cadre de sa mission de
service public. Cette évolution s est traduite par I’ introduction, en 1992, de la
pluricompétence des agents, qui a conduit a aborder le probléme de I’emploi
de maniere globale, et par I’amélioration de I’ accueil des clients de I’ Agence.
Les syndicats se sont montrés assez hostiles a cette orientation, estimant
gu’elle entrainerait des changements dans les modalités d'exercice du métier
préudiciables a I’ écoute des demandeurs d emploi. Le deuxiéme contrat de
progreés a porté sur les années 1994 a 1998, et était centré sur les efforts a
réaliser en matiere de recueil des offres d emploi, qui sont passees de
1,2 million en 1993 a 3 millions en 1999. La spécialisation des agents par
secteur d’activités a été renforcée. En outre, |’ offre et la qualité des services
ont été améliorées, |I'’Agence prenant des engagements précis, en matiere
d’ accueil par exemple. Dans e méme temps est conduite, depuis deux ans, une
opération de qualification des agences locales, qui consiste a évaluer leurs
performances, les enquétes de satisfaction montrant que cette opération portait
ses fruits aupres des clients de I’ Agence. Enfin, le troisiéme contrat de progres
a été conclu en 1999 : il intervient dans un contexte économique favorable
marqué par le retour de la croissance et par le recul du chémage. Il vise a
mettre I’accent sur la consolidation de la qualité du service rendu par
I’ Agence, et sur une attention particuliére portée aux chdémeurs les plus en
difficulté.

M. Joseph Ostermann a voulu connaitre la part des offres d’ emploi
satisfaites par I’ ANPE.
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M. Michel Bernard a indiqué que 88,5 % des offres d emploi
recueillies par I’ Agence étaient satisfaites, dont 60 % suite a la proposition
d’'un conseiller. Pour faire face au Service personnalisé pour un nouveau
départ qui concernera environ 1,5 million de demandeurs demploi en
difficulté et pour améliorer ses services, I'’ANPE a bénéficié de moyens
supplémentaires, en particulier la création de 500 emplois par an pendant cing
ans, ainsi que 500 emplois-jeunes. En outre, son budget de sous-traitance de
prestations de service va passer de 500 a 1.600 millions de francs par an. Du
reste, elle avait déja vu croitre ses moyens au début des années 1990, lorsque
le taux de chdmage avait considérablement progressé: elle a notamment
obtenu environ 5.000 créations d’emplois sur |I’ensemble de la période 1990-
2000. Il convient toutefois de rappeler qu’elle dispose encore de moyens en
personnels inférieurs a la moyenne européenne: ainsi, si I’ANPE, sur un
périmetre d’ activité identique, disposait des moyens de |I’agence allemande,
elle devrait compter 33.000 personnels au lieu de 20.000 actuellement, en y
incluant ceux de ses partenaires (missions locales, APEC, etc.). Par ailleurs,
son organisation a été nettement améliorée, de maniére a pouvoir traiter avec
une bonne qualité de service non seulement le stock des demandeurs d’ emploi
mais également les flux. Enfin, e statut du personnel a été réformé de maniére
ale rendre adapté a ses missions.

M. Joseph Ostermann a souhaité connaitre les avantages liés a la mise
en place d’'un statut plus souple, notamment en matiére de modulation des
rémunérations.

M. Michel Bernard a expliqué que les personnels de I’ ANPE n’ étaient
pas des fonctionnaires mais des contractuels de droit public, bien que leurs
rémunérations soient calées sur une grille indiciaire analogue a celle de la
fonction publique, qui s applique également aux contractuels recrutés par
I’ Etat.

Il a gjouté que le réseau de I’ ANPE avait d0 s’ adapter au caractére de
plus en plus ciblé des dispositifs de la politique de I’emploi. Ses relations avec
I’ AFPA et les directions régionales et départementales du travail, de I’emploi
et de la formation professionnelle, autrefois complexes, étaient devenues plus
simples et plus sereines. L’Agence a également noué des relations plus
approfondies avec le réseau d'insertion, en particulier les comités locaux
d’'insertion, les missions locales et les permanences d' accueil, d’'information et
d’ orientation, ainsi qu’avec les collectivités territoriales. Ainsi, I’ANPE est-
elle implantée dans environ 1.200 lieux hors agences locales, notamment dans
les communes, permettant d’ offrir un meilleur service de proximité.

M. Joseph Ostermann a observé que les responsables d agences
locales s exprimaient davantage que par e passé en termes de parts de marché
du travail, qu’il s agit, pour eux, de conquérir.
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M. Michel Bernard ne s est pas montré étonné par cette remarque, les
responsables d’ agences et, plus généralement, |I’ensemble de leurs personnels
ayant adopté un état d’esprit plus proche de celui des entreprises de service,
tout en n’ oubliant pas leurs missions de service public.

M. Gérard Braun a voulu savoir si I’ANPE se trouvait en concurrence
avec les agences de travail intérimaire.

M. Michel Bernard a répondu de facon négative, goutant que
I’ Agence concluait plutét des conventions avec les agences d'intérim. Il a
rappel € que la population active occupée s élevait aujourd’ hui a environ 25 a
26 millions de personnes, l'intérim ne représentant que 500.000 a
600.000 emplois équivalent temps plein.

M. Gérard Braun s'est interrogé sur la maniere dont le ministére de
I’emploi et de la solidarité exercait satutelle sur I’ ANPE.

M. Michel Bernard a d abord rappelé que la quasi totalité du budget
de I’Agence provenait de subventions inscrites au budget du ministére de
I’emploi et de la solidarité. Il a ensuite expliqué que le ministére était présent
au conseil dadministration, qu'il déterminait les grandes orientations
stratégiques et les objectifs de I’ ANPE, et, enfin, qu’il en assurait le controle.
Les relations entre le ministére et I’ ANPE sont quasi-quotidiennes, I’ Agence
contribuant & nourrir le débat et les réflexions du ministere relatives aux
évolutions |égislatives ou réglementaires qu’impose |’ observation des réalités
du terrain.

M. Gérard Braun s’ est enquis du passage des personnels de I’ Agence
aux 35 heures.

M. Michel Bernard aindiqué gu’il n’avait, pour I’instant, recu aucune
instruction pour passer aux 35 heures. Les négociations tendant a conclure un
accord-cadre de réduction du temps de travail dans la fonction publique ayant
échoué, la question devra étre réglée, avant le 1% janvier 2002, au niveau de
chague ministere. Or, celui de I’emploi n'a encore fixé aucun cadre pour
appliquer les 35 heures a ses personnels ainsi qu’'a ceux des établissements
publics placés sous sa tutelle. Estimant que, a I’ ANPE, |a réduction du temps
de travail pourrait difficilement étre réaliseée a colts constants, compte tenu du
niveau de rémunération inférieur a celui des autres organismes participant au
service public de I’emploi et d’ une organisation performante ayant permis des
gains importants de productivité, il a dit ne souhaiter engager les négociations
gue lorsque le cadre sera fixé clairement au niveau du ministére.

Il a gjouté que I’ Agence continue a avoir des besoins importants en
personnels, car elle doit traiter non seulement le stock des demandeurs
d’emploi, mais aussi les flux. Il a rappelé, s agissant des stocks, que les



132

demandeurs d'emploi étaient classés en huit catégories, méme s les
commentaires portent essentiellement sur la premiere, c'est-a-dire les
personnes qui recherchent un emploi en contrat & durée indéterminée et a
temps plein, qui sont actuellement inférieurs a 2,6 millions. Toutefois, le
nombre total de demandeurs d’ emploi s élevent, en intégrant les inscrits des
sept autres catégories a pres de 4 millions. Par ailleurs, en ce qui concerne les
flux, I’ Agence doit également traiter environ 4,5 a 5 millions de nouvelles
inscriptions chaque année.

M. Gérard Braun a voulu savoir si I’ANPE constatait une inadéquation
entre les offres d’emploi proposées par les entreprises et les formations
dispenseées.

M. Michel Bernard a indiqué que des études sur ce sujet étaient en
cours, afin de mesurer les tensions existant sur le marché du travail, au niveau
des bassins d’emploi, I’objectif étant, a terme, de favoriser des rencontres
permanentes entre les entreprises, les acteurs de la formation initiale et
continue et les services de I’emploi. Par ailleurs, I’ ANPE a noué des relations
tres étroites avec I’ AFPA, et a méme crée avec elle un service intégré. Ainsi,
en 2001, 80 % de I’ effort public de I’ AFPA sera consacré a des demandeurs
d’ emploi envoyeés par I’ ANPE.

M. Gérard Braun a souhaité obtenir des informations sur les
personnels contractuel s a durée déterminée employés par I’ ANPE.

M. Michel Bernard a indiqué gque les personnes embauchées sur un
contrat a durée déterminée ne pouvaient statutairement excéder 2 % du total
des personnels de I’ Agence. Cette norme, qui est aujourd’ hui atteinte, permet
d’'introduire de la souplesse dans la gestion des effectifs, notamment pour
assurer des remplacements ou pour occuper des emplois demandant une
gualification tres particuliére. Avec les personnels mis a disposition d’ autres
organismes tels que les comités locaux d'insertion ou les missions locales,
ainsi que les personnels en charge des adhérents aux conventions de
conversion, I’ANPE compte environ 18.000 agents, et pres de 20.000 avec les
contrats emplois solidarité et les emplois jeunes. Ces 1.500 contrats emploi-
solidarité, soit 750 emplois équivalent temps plein, ainsi que les 500 emplois
jeunes, effectuent divers travaux au sein des agences locales. Les titulaires
d’emplois jeunes seront, pour la grande majorité d entre eux, intégrés sans
gros problémes parmi le personnel de I’ Agence en se présentant aux concours.

Abordant |a question du régime indemnitaire des agents, il a expliqué
gu’'il était concu de maniere a assigner un objectif spécifique a chacune des
primes, dont le systéme est plus élaboré que celui de la fonction publique. Les
primes sont non seulement modulables mais réellement modulées en fonction
de la maniére de servir et des résultats obtenus, le montant total des primes
pouvant varier environ de 10 % pour les employés, 20 % pour les cadres et
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30 % pour un directeur général-adjoint. Les primes sont intégrées au calcul de
la retraite ; les agents cotisent au régime général de la sécurité sociale et sont
affiliés a des régimes de retraite complémentaire tels que I'lRCANTEC. Il a
aouté qu'il existait également un systeme d'intéressement a la réalisation des
objectifs collectifs, qui peut se traduire par un gain annuel supplémentaire
pour les agents compris entre 2.500 et 3.000 francs. L’instauration de ce
systeme de primes a indéniablement entrainé des conséquences positives pour
I’ Agence, ses personnels ayant adopté une culture de résultats et la satisfaction
de ses clients s'en trouvant accrue.

M. Gérard Braun s'est enquis du réle du contréleur d’Etat placé
aupres de I’ ANPE.

M. Michel Bernard a indiqué que le contréleur d’ Etat était nommé par
le ministre de I’économie, des finances et de I'industrie, et que ses missions
étaient différentes de celles d’un contréleur financier : en particulier, il ne vise
pas les dépenses, méme s'il exerce un contrdle a priori sur certaines
opérations telles que le passation de marchés publics et le respect des appels
d offre. En fait, il exerce surtout un contréle a posteriori, et a également un
réle de conseil.

Il a ajouté que la Cour des comptes menait actuellement un contréle
sur la gestion de I’ Agence au cours des années 1990 a 1998. || a assuré que la
Cour des comptes n'avait, a cette occasion, formulé aucune remarque
particuliére sur la gestion des personnels. Il a, du reste, affirmé que le systéme
de contréle des emplois mis en place était géré de facon centralisée et gqu’il
fonctionnait selon des principes simples. Le fichier national, qui regroupe les
postes, les personnels et la paye, rend impossible la rémunération d’un agent
gui n’occuperait pas un poste budgétaire existant. || a également considéré que
I’ANPE n’était pas concernée par le rapport de la Cour des comptes sur la
fonction publique de I|'Etat, mais que ses principales conclusions ne le
surprenaient pas vraiment.

M. Gérard Braun a voulu savoir si I’ANPE avait des personnels mis a
disposition du ministéere de I’emploi.

M. Michel Bernard a indiqué qu’ environ 40 agents de I’ ANPE étaient
mis a disposition dautres organismes, par exemple a I’administration
pénitentiaire ou dans des structures traitant des cas spécifiques (rapatriés,
France Terre d’ Asile, etc.). Le ministére de I’emploi peut également bénéficier
de mises a disposition temporaires, en fonction de I’ actualité législative ou
sociale ou d’ opérations ponctuelles. Mais, dans tous les cas, |’ objet de la mise
a disposition est spécifié dans la convention liant I’ANPE et |’ organisme

d’ accuelil.
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M. Joseph Ostermann s est interrogé sur le fait de savoir si I’ANPE
sous-traitait des activités pour le compte du ministere de I’ emploi.

M. Michel Bernard a estimé gqu’une telle affirmation était excessive,
voire erronée, méme s le ministére de I'emploi pouvait parfois utiliser
I’ Agence pour gérer des dispositifs qui sont proches de son activité. Ainsi, lors
de laloi de finances pour 2000, a-t-il, a juste titre, transféré al’ ANPE laligne
budgétaire correspondant aux centres interinstitutionnels des bilans de
compétences, qu’il gérait auparavant.
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M. Georges CAPDEBOSCQ, conseiller-maitre a la Cour des
comptes, et M. Didier GUEDON, conseiller référendaire
- Mardi 14 mars 2000 -

M. Georges Capdeboscg a rappelé que la cinquieme chambre de la
Cour des comptes comptait parmi ses attributions le contréle du budget de
I’emploi. Elle est donc conduite a s assurer de la régularité des opérations
décrites dans la comptabilité de I’Etat sur ce sujet, étant rappelé que des
crédits en faveur de I’emploi n’étaient pas inscrits au budget de I’emploi avant
1999 mais au budget des charges communes. Chague année, elle examine
I”’exécution des lois de finances pour |’ année écoulée en vue du réglement du
budget. Le rapport de la Cour sur I’ exécution des lois de finances pour 1998 a
comporté d’ailleurs une importante monographie sur le budget de I’emploi
1994-1998. La 5™ chambre juge également les comptes des établissements
publics placés sous la tutelle du ministére, tels que I’ ANPE, le Centre d’ études
de I’emploi ou le Fonds de solidarité. Son contréle s exerce aussi sur les
organismes qui regoivent des subventions du ministere de I’emploi, I’AFPA
étant le plus important d’entre eux, ou - en application de la loi du 12 avril
1996 - des concours de I’Union européenne, notamment du Fonds social
européen. La cinquieme chambre contréle en outre le régime conventionnel
d’ assurance-chémage (UNEDIC et ASSEDIC). Elle est également amenée a
examiner |’activité des services de contréle eux-mémes, comme €lle I’ a fait
récemment pour le contrble par I'Etat des fonds de la formation
professionnelle; le résultat du contr6le a dailleurs fait I'objet dune
communication du Premier président aux commissions des finances des
Assemblées, en date du 13 janvier 2000, comme I’y autorise |'article L.135-5
du code des juridictions financiéres. Il est rappelé enfin qu’ une modification
de I’article L.111-7 du code des juridictions financiéeres présentement soumise
au Parlement donnerait compétence a la Cour pour contréler les organismes
recevant des versements libératoires d'une obligation légale de faire,
notamment dans le champ de la formation professionnelle.

Il aindiqué que les activités de la cinquiéme chambre s'inscrivaient
dans le cadre des programmes pluriannuel et annuel des travaux de la Cour des
comptes, arrétés par le Premier président, a partir des propositions des
présidents de chambre et aprés avis du procureur général. Le programme de
travail de la chambre prend en compte, au besoin par modification du
calendrier des travaux, les enquétes éventuellement demandées a la Cour par
les commissions parlementaires, ainsi que la préparation des réponses a leurs
guestions sur I’ exécution des |ois de finances.
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Il a rappelé que, si la Cour des comptes vérifie la régularité des
recettes et des dépenses décrites dans les comptabilités publiques, elle doit
aussi s'assurer du « bon emploi des deniers publics» en vertu de I'article
L.111-3 du code des juridictions financieres. Elle est donc nécessairement
conduite a se préoccuper de I’ efficience de la dépense publique, comme elle
I’a fait récemment a propos des contrats de retour a I’emploi auxquels ont
succédé les contrats initiative-emploi, cette étude ayant fait I’objet d'une
insertion dans son dernier rapport public.

Il a estimé que les dysfonctionnements les plus souvent signal és par
la Cour dans ses observations publiées sur le budget de I’emploi sont de deux
ordres : I’opacité et la complexité des mécanismes administratifs et financiers
des mesures de la politique de |I’emploi, et I’absence ou I'insuffisance de la
fiabilité des informations sur les résultats de telle sorte qu’il peut exister des
dépenses redondantes dits « effets d’aubaine ». Il a appelé I’ attention sur la
récente amélioration apportée a la lisibilité de la nomenclature du budget de
I’emploi.

M. Gérard Braun a souhaité obtenir des informations sur le contrble
en coursal’ANPE.

M. Didier Guédon a indiqué que ce contrdle révélait une évolution
profonde de I’ANPE qui s'est modernisée et qui a adopté une démarche
davantage orientée vers ses « clients », demandeurs d’ emploi et entreprises,
favorisant la motivation de son personnel. Cette politique a permis a I’ Agence
de retrouver une crédibilité aupres des entreprises, |’ objectif qu’elle s était
fixée, c’'est-a-dire représenter 40 % du marché national des offres d’emploi,
étant quasiment atteint. Par ailleurs, I’ Agence suit |’évolution de son action
aupres des demandeurs d’emploi et des entreprises au moyen d’études,
notamment de satisfaction. Toutefois, elle rencontre des tensions pour faire
face a lafois ala recherche d un plus grand nombre d’ offres d’ emploi et ala
satisfaction des demandeurs d’ emploi, notamment ceux qui sont les plus en
difficulté. Compte tenu de la complexité du contexte de la demande d’ emploi,
il apparait plus difficile de mesurer I'impact de I'action de I’ Agence sur la
demande d emploi que sur les offres d’ emploi recueillies.

M. Gérard Braun a voulu savoir si la Cour des comptes avait été
amenée a effectuer un contréle sur le CNASEA.

M. Georges Capdeboscq a indiqué que le CNASEA a fait I'objet
d’un contréle relativement récent par la chambre compétente pour le secteur
agricole. Une étude est toutefois prévue par la cinquiéme chambre sur ses
activités relatives a la gestion des contrats aidés dans le cadre de la politique
de I’emploi, les emplois-jeunes en particulier, comme elle en avait conduit
pour les contrats emploi-solidarité en 1996.
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M. Gérard Braun sest interrogé sur les suites données par
I’administration aux observations contenues dans les rapports de la Cour des
comptes.

M. Georges Capdeboscq a souligné I’ attention portée par le Premier
président de la Cour des comptes aux suites données aux observations de
celle-ci. A titre d’ exemple, il a cité le cas des contrats emploi-solidarité qui
avaient fait I’objet d’un premier contréle, et sur lesquels la Cour est revenue
dans son rapport public 1998. A cette occasion, €elle a constaté que des
améliorations avaient été apportées au dispositif, mais que la nature des
emplois financés pouvait étre encore améliorée. De méme, une audition en
1999 des responsables de la délégation générale a I’emploi et a la formation
professionnelle a fait ressortir une amélioration dans le suivi de I’exécution
des conditions financiéres des plans sociaux, qui avaient été étudiés au rapport
public de 1997.

M. Gérard Braun a voulu connaitre les modalités des contrbles
effectués par la Cour des comptes.

M. Georges Capdeboscq a indiqué que la chambre compétente
délibérait sur le rapport d'instruction établi suite aux investigations des
magistrats chargés du contrdle. Un relevé de constatations provisoires est alors
rédigé et adressé a I’organisme contrélé qui communique a la chambre les
observations que ce document lui inspire. Il convient de préciser que les
responsables du service ou de |’ organisme contrélé peuvent étre auditionnés
par la chambre. Un relevé de constatations définitives est établi ; il peut aussi
faire I’objet d'une insertion dans le rapport public annuel de la Cour des
comptes ou d’'un rapport public particulier. Les observations du service ou de
I’ organisme contrdlé sont prises en compte s'il y alieu, la Cour pouvant aussi
prendre acte de ses engagements en indiquant qu’elle vérifiera ultérieurement
leur mise en cauvre effective.

M. Didier Guédon a rappelé que le Premier président de la Cour des
comptes avait exprimé le souhait que la Cour effectue un contrdle tres
approfondi de la fonction publique. Le rapport relatif ala fonction publique de
I’Etat constitue la premiére phase de ce travail. Il a indiqué s étre plus
particulierement intéressé a la gestion des personnels des services
déconcentrés du ministére de I’emploi et de la solidarité, qui fait I’objet d’ un
chapitre dudit rapport. Ses investigations ont duré trois mois, et ont pris la
forme de questionnaires, d’ entretiens et d’ un contréle sur piéces et sur place
dans les différents bureaux des directions de I|’administration centrale
compétentes, la gestion des personnels de ce ministére étant fortement
centralisée de telle sorte que la plupart des piéces se trouvent a
I’administration centrale, méme si la lisibilité des emplois budgétaires est
parfois rendue difficile par les modifications qui interviennent en cours de
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gestion. Il s'est également rendu dans certains services déconcentrées, en
particulier a la direction départementale du travail, de I’emploi et de la
formation professionnelle du Morbihan, et a la direction régionale d'lle-de-
France. Il a expliqué que les services déconcentrés appliquaient généralement
les mémes méthodes de travail et géraient leurs personnels de facon similaire.
Il a indigué que les critiques émises par la Cour des comptes concernaient
davantage le secteur solidarité que celui de I'emploi. Sagissant des
rémunérations des agents, le rapport ne contient pas de remarques
particulieres, a |'exception toutefois du mécanisme retenu pour la
rémunération des heures supplémentaires des agents de catégorie C, qui sont,
en fait, gérées comme un régime de primes.

M. Gérard Braun a voulu savoir si les rémunérations accessoires
étaient prises en compte dans le calcul de la pension des agents.

M. Didier Guédon a noté que les crédits indemnitaires
augmentaient plus rapidement que les crédits de rémunérations principales, la
part des premieres prenant une place plus importante dans les revenus des
fonctionnaires. Cette situation peut trouver un éclairage dans le fait que les
primes ne rentrent pas dans le calcul des pensions. En outre, les régimes
indemnitaires sont différents entre I’administration centrale, ou il est plus
favorable, et les services déconcentrés, ce qui n'est pas sans consequences
lorsque I on recherche la mobilité des agents.

M. Joseph Ostermann a souhaité obtenir des informations sur les
crédits qui permettaient de rémunérer les heures supplémentaires, et sur leur
transformation éventuelle en emplois budgétaires.

M. Didier Guédon a indiqué que la gestion des heures
supplémentaires comme un régime indemnitaire concerne |I’ensemble des
ministéres. Il n’a pas été constaté au cours du contrdle que les crédits d heures
supplémentaires, qui font I’objet d une ligne budgétaire spécifique, venaient
abonder d autres lignes budgétaires.

Il a indiqué qu’un contrdle venait de débuter sur |’administration
centrale du ministére de I’emploi et de la solidarité, et que, a ce stade des
investigations, il n’était pas possible de faire des observations pertinentes.

M. Gérard Braun s'est interrogé sur le suivi du rapport de la Cour
des comptes relatif alafonction publique de I’ Etat.

M. Didier Guédon a précisé qu'un questionnaire avait déja été
adressé au ministere de I’emploi et de la solidarité de maniére a assurer le
suivi des observations de la Cour des comptes sur les effectifs de ses services
déconcentrés.
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Concernant la démarche suivie, il a expliqué que le contréle des
emplois et des effectifs partait des informations figurant au « vert » budgétaire,
traduction des emplois ouverts votés par le Parlement dans la loi de finances
pour arriver aux effectifs réellement présents sur ces emplois et enfin aux
effectifs réellement présents dans les services. Les écarts observés entre
emplois budgétaires et effectifs réels sur ces emplois résultaient de gels, de
surnombres et de blocages dus essentiellement pour ces deux derniéres
raisons, dans le cas des services déconcentrés du travail, de I’emploi et de la
formation professionnelle, au retard pris dans I’application du protocole
d'accord sur la rénovation de la grille de la fonction publique du
9 février 1990, dit protocole Durafour, avec une traduction plus rapide dans la
loi de finances que dans la réalité, mais aussi aux réformes de fond qui ont
touché les emplois, plan de transformation d’emplois ou fusion de corps, par
exemple. La gestion des effectifs disponibles était plutdt bien cernée avec un
tres faible taux de vacances alafin de 1995.

M. Joseph Ostermann a voulu savoir si I’ensemble des crédits
ouverts au budget de I’ emploi étaient consommes.

M. Didier Guédon a répondu que, pour ce qui concernait les crédits
de personnel, la quasi totalité des crédits étaient consommeés et que les
modifications en gestion portaient sur de faibles montants.

M. Gérard Braun s’ est enquis de la situation des emplois au cabinet
de laministre.

M. Georges Capdeboscq a précisé que les emplois affectés aux
cabinets successifs de la période considérée entraient dans le champ du
contrble que la Cour des comptes effectuait sur les personnels de
I administration centrale.

M. Didier Guédon a indiqué qu'a premiere analyse le régime
juridique des emplois de cabinet semblait obsoléte et que le contrble
permettrait de mesurer les emplois utilisés, notamment de personnels
d’administration centrale.
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M. Gilbert HYVERNAT, directeur général de |’ Association
nationale pour la formation professionnelle des adultes,
accompagné de MM. Denis Plasse et Jean-Francois Danon
- Mardi 28 mars 2000 -

M. Gilbert Hyvernat a rappelé que I’ Association nationale pour la
formation professionnelle des adultes (AFPA) avait cing principales missions.
La premiere, et la plus importante, est relative a I’ orientation et a la formation
professionnelle des adultes, ce qui concerne chague année de 90.000 a
100.000 demandeurs d’emploi et de 40.000 a 50.000 salariés. Il s agit de
formations professionnelles qualifiantes aboutissant a la délivrance de titres
homologués par le ministére de |I’emploi. Ensuite, I’ AFPA participe au service
public de I’emploi et, dans ce cadre, noue des relations avec les services
déconcentrés du ministére de I’emploi et, depuis une date plus récente, avec
I’ANPE. Il convient de noter qu'elle apporte son concours au travail du
secrétariat d'Etat a la formation professionnelle. Elle assure aussi, par
délégation du ministére, la certification des organismes de formation. Elle
remplit par ailleurs une mission sociale considérable, grace a ses capacités
d’ hébergement et d accueil, soit 17.000 lits et environ 7 millions de repas
servis chaque année a ses stagiaires, qui constituent parfois des publics en
difficulté. Enfin, elle est amenée a travailler en relation avec les collectivités
territoriales et les entreprises.

Il aindiqué que I’AFPA était une association de droit prive régie
par les dispositions de la loi de 1901. Elle est placée sous la tutelle du
ministére de I’emploi qui, en vertu de I’ arrété du 1% février 1966, en assure le
controle économique et financier: il siégge au sein de son conseil
d’administration avec droit de veto. Elle est liée avec I’ Etat par un contrat de
progres, le second ayant été signé pour la période 1999-2003 : I’ Etat y fixe les
grandes orientations, ainsi que les objectifs annuels a atteindre. Un contrdleur
d’ Etat est placé aupres d’elle.

M. Gérard Braun a voulu savoir comment était composée
I’assemblée générale, et si la présidence en était assurée de maniére
aternative.

M. Gilbert Hyvernat a expliqué que I’ assemblée générale avait une
composition tripartite, avec des représentants des syndicats de salariés, des
syndicats d’ employeurs et de I’ Etat. La composition du bureau est déclinée sur
celle de I'assemblée générale. La présidence de |’ association est assurée soit
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par |I'Etat, soit par les organisations syndicales patronales, ce qui est le cas
actuellement.

Il a indigué que le budget de I’AFPA < établissait, en 1999, a
5,428 milliards de francs, dont 4,128 milliards de francs proviennent de la
subvention de I’ Etat, les autres ressources des entreprises ou encore du Fonds
social européen. L’association compte 10.660 emplois équivalents temps
plein, les effectifs ayant été maitrisés malgré la hausse de 10 % en 10 ans du
nombre d heures travaillées par les stagiaires, soit 63 millions d’ heures: ces
résultats ont été obtenus grace a la réalisation dimportants gains de
productivité. Il a expliqué que la masse salariale résultait de I’ obligation pour
I’AFPA d'assurer | équilibre entre ses dépenses et ses recettes, a la maniére
d’une entreprise, en fonction des commandes de formations bien spécifiques
passées par |’ Etat et donnant lieu a rémunérations.

M. Gérard Braun s'est interrogé sur |’'existence d'une éventuelle
inadéquation entre I’ offre de formation et les besoins exprimés par le marché
du travail.

M. Gilbert Hyvernat a expliqgué que, pour éviter une telle
inadéquation, I’AFPA entretenait un dialogue permanent avec |I'Etat sur la
maniere de satisfaire les commandes de formation qu’il passait, le dispositif
mis en place par |’ Etat devant étre en permanence évolutif, conformément aux
principes du contrat de progreés.

Revenant sur la question des personnels, M. Jean-Francois Danon a
indiqué que I’AFPA comptait, en 1999, 90 % de personnel a temps plein et
10 % atemps partiel.

M. Denis Plasse aindiqué que I’ AFPA connaissait parfaitement non
seulement le nombre de ses emplois équivalents temps plein mais aussi celui
de ses effectifs réels, grace a la publication, le 25 de chague mois, de la
situation du personnel : I’AFPA compte ainsi 10.020 personnes embauchées
en contrat a durée indéterminée. La gestion de la quasi-totalité des personnels
est décentralisée au niveau des établissements, le siége ne comptant que
600 employés. Il a observé que I’ outil informatique avait permis de réaliser de
grands progrées dans le contréle de |a paye.

M. Gilbert Hyvernat a agjouté que, a la fin des années 1980, les
personnels embauchés en contrat a durée déterminée avaient occasionné
guelque inquiétude en raison de la méconnaissance de leurs effectifs exacts.
Toutefois, les améliorations apportées depuis lors a leur gestion permettent
désormais d’ en connalitre avec précision les effectifs et la masse salariale.

I aindiqué que les personnels de I' AFPA étaient composés a 59 %
d’hommes et a 41 % de femmes, ces derniéres étant toutefois majoritaires
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parmi les personnels a temps partiel et les psychologues. |l a gouté que le taux
d’ absentéisme annuel était de 16 jours par agent, soit un taux d’absentéisme
moyen de 4,7 %.

M. Gérard Braun s'est enquis de la situation de la pyramide des
agesal’AFPA.

M. Denis Plasse a indigué que |I’age moyen des personnels de
I’AFPA était de 42 ans. Il a précisé que la mise en ceuvre de I’ ARPE avait
suscité de nombreux départs en retraite, mais que les départs seraient tres
importants a partir des années 2002 et 2003, allant passer de 200 a 300 par an
actuellement a 1000 vers 2004, ce qui n’ira pas sans poser des problemes de
recrutement.

M. Gilbert Hyvernat a ajouté que le contrat de progrés en cours
accordait une place tres importante a la qualification des personnels, et avait
engageé une réflexion, suite alamise en cauvre du programme national d’' action
pour I’emploi, sur I’adaptation de I’ AFPA a I’ accueil et a |’ accompagnement
des stagiaires de la formation professionnelle, les publics les plus en difficulté
notamment. Le contrat de progres est également axé sur le renforcement des
liens avec I’ ANPE, par la mise en place de services intégrés destinés a mieux
satisfaire les demandeurs d’emploi. Enfin, I"’AFPA doit développer ses
partenariats, notamment avec les collectivités territoriales, les conseils
régionaux en particulier : ¢’est dans cet esprit qu’ont parfois était congus des
systemes informatiques communs.

Il a ajouté que I'AFPA disposait, pour remplir ses missions,
d’ environ 400 implantations sur I’ensemble du territoire, méme si, a la
différence du réseau de I'ANPE, leur répartition n’était pas toujours
suffisamment cohérente avec les bassins d’emploi. Il convient ainsi de
mentionner |’existence de 180 centres de formation et de 250 centres
d’ orientation.

M. Gérard Braun a souhaité savoir si I'’AFPA conduisait une
réflexion sur la maniére d’ organiser un meilleur maillage du territoire.

M. Gilbert Hyvernat a indiqué qu’ une telle réflexion était en cours
et qu'elle visait a adapter le dispositif existant. || a ajouté que des conventions
tripartites entre I'Etat, les régions et I'’AFPA avaient été signées dans
16 régions afin de mieux répartir les moyens. Il a fait remarquer que |’ Etat
avait souhaité que le maximum des personnels de I’ AFPA soit au contact de
ses usagers, et que les effectifs remplissant des taches administratives soit
limités. Par ailleurs, |I'Etat a exprimé le souhait que |’accroissement des
moyens de I’ AFPA soit recherché en interne, par la réalisation de gains de
productivité.
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En matiere de rémunérations des personnels, il a rappelé que
I’accord du 4 juillet 1996 avait distingué le systéme applicable a I’ AFPA de
celui des arsenaux, auquel il était auparavant lié. La rémunération d’un agent
de I’AFPA se décompose désormais en quatre parties: | appointement
individuel de base, qui représente 82 % de la rémunération totale, la prime
d’ expérience, liée a I’ancienneté et qui constitue le dernier élément de la
rémunération présentant un caractere d automaticité, soit 6,2 % de la
rémunération, une prime d un montant de 942,42 francs par mois, instaurée en
1968 afin de lisser les écarts de salaires, soit 4,8 % de la rémunération, et,
enfin, une prime correspondant a un 13°™ mois, soit 7,7 % de la rémunération.

Il arappelé qu’ un contréleur d Etat, nomme par arrété du secrétaire
d’ Etat au budget, était placé aupres de I’ AFPA, afin de controler ses recettes et
ses dépenses, mais que son rapport n’ était pas adressé a la direction générale
de I’ association, seulement a Bercy.

M. Gérard Braun a voulu connaitre |’ état des négociations relatives
au passage aux 35 heures au sein de I’ AFPA.

M. Gilbert Hyvernat a indiqué gu’ un accord de réduction du temps
de travail avait été conclu le 24 décembre 1999, mais qu’il avait été signé, du
cOté des organisations syndicales, par la seule CFDT. Le passage aux
35 heures devrait néanmoins permettre la création de 520 emplois sur les
années 2000 et 2001, dont 78 emplois-jeunes.

M. Denis Plasse a noté que le contrdle des emplois reposait sur une
contractualisation avec les délégations régionales, qui permet de fixer un
plafond d’ effectifs, puis, dans le cadre de cette référence, d' adapter la gestion
des personnels en cours d année. Il a ajouté que ce contréle des effectifs se
doublait d’un contrdle financier réalisé par la commission interministérielle de
controle des salaires. En 1999, I’ évolution salariale moyenne avait été fixée
par voie contractuelle a 1,2 %, mais elle s'est révélée, in fine, inférieure a ce
taux, ce qui démontre la maitrise de la masse salariale.

M. Gérard Braun a souhaité savoir si le systeme retenu pour
déterminer le nombre des personnels au sein des délégations régionales
engendrait des problémes particuliers.

M. Gilbert Hyvernat a rappelé qu’il existait 22 contrats régionaux
d’ objectifs traduisant les arbitrages arrétés en matiere d’ effectifs a partir des
propositions et des demandes formulées par chacune des directions régionales
del’AFPA.

M. Denis Plasse a gouté qu'il existait un phénoméne
d’ héliotropisme qui peut étre préudiciable, en matiere de gestion des
personnels, aux régions du Nord de la France, dans lesquelles sont affectés de
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nombreux agents débutants, qui, ensuite, demandent leur mutation vers le Sud.
Cette situation comporte des risques, tant pour le Nord, ou des compétences
peuvent étre perdues suite a une forte mobilité des agents, que pour le Sud, ou
I’ &ge moyen des agents est plus élevé.

M. Gilbert Hyvernat a indiqué qu’'aucun agent de I’ AFPA n'’était
détaché auprés d'une autre administration ou organisme. 53 agents de
I’ association sont mis a disposition, essentiellement au profit de la délégation
générale pour I’emploi et laformation professionnelle du ministére de I’ emploi
et de la solidarité, ou ils bénéficient des mémes conditions de rémunérations.
Les décharges syndicales représentent 39 emplois équivalents temps plein,
cette proportion étant conforme a |'accord du 16 avril 1997 sur le droit
syndical.

Il a indigqué ne pas se sentir directement concerné par les critiques
émises par la Cour des comptes dans son rapport sur la fonction publique. Il a
rappelé que I’ AFPA faisait régulierement |’ objet de contrdles de la part de la
Cour des comptes comme de I'lGAS. Il a conclu en estimant que I'AFPA
devait entreprendre une réflexion lui permettant d’ étre capable de renouveler
en permanence ses compétences, face aux progres rapides en matiere de
technologies de I'information par exemple, et continuer de réformer son
organisation afin de dégager de nouveaux gains de productivité.
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M. Didier BANQUY, sous-directeur de la 6 sous-direction du
Budget au ministere de I’économie, des finances et de I’industrie
- Mercredi 29 mars 2000 -

M. Didier Banquy a rappelé que la direction du Budget comportait
sept sous-directions, dont deux ont une compétence horizontale, la
1%° sous-direction étant en charge de la définition et de la synthese de la
politique budgétaire, et la 2°™ gérant la politique salariale et les différents
corps des trois fonctions publiques. Les cing autres sous-directions se
répartissent les budgets des différents departements ministériels, la
6°™ sous-direction étant compétente pour |I’ensemble du secteur social : le
budget du ministere de I'emploi et de la solidarité, de la formation
professionnelle, mais aussi, d’une maniére générale, I’ensemble des transferts
et des comptes sociaux (assurance chOmage, minima sociaux, régimes
spéciaux de retraite, régimes complémentaires...). La 6™ sous-direction
comprend trois bureaux, soit 21 personnels de catégorie A et 5 de catégorie C.
Ses activités sont axées sur le pilotage global des finances publiques dans son
domaine de compétence, sur la participation a I’ élaboration et au suivi des
politiques sectorielles correspondantes, ainsi que sur la préparation du budget
du ministére de I’emploi et de la solidarité.

I a souligné que le Gouvernement souhaitait que chaque
administration soit progressivement en mesure de préciser les quatre éléments
d’information suivants: la définition des missions et des actions de chaque
ministere ; la connaissance du colt de chacune de ces missions, qui implique
d’adopter une comptabilité analytique; les objectifs que se fixe chaque
administration et les moyens de les atteindre ; |’ analyse des résultats obtenus.
C'est I’objet de lacirculaire du Premier ministre du 21 février 2000. Les deux
premieres améliorations devraient étre apportées prochainement avec la
présentation de rapports de gestion accompagnant |e projet de loi de réglement
du budget 1999, et la réforme des agrégats budgétaires qui devrait intervenir a
I’ occasion de la présentation du projet de loi de finances pour 2001.

M. Didier Banquy a rappelé que le budget de I’'emploi s'inscrivait
dans un contexte marqué par |’apparition au cours des 30 dernieres années
d’un chémage de masse. La politique de I’emploi a des lors progressivement
privilégié un traitement différencié des différentes populations concernées, des
dispositifs spécifiques étant élaborés pour chacune des grandes catégories de
demandeurs d’ emplois, salariés agés, jeunes, chdmeurs de longue durée... A
partir du début des années 1990, cette politique de I’emploi S est accompagnee
d'une politique plus transversale reposant sur |’exonération de charges
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sociales, afin de réduire le colt du travail peu ou pas qualifié et d enrichir la
croissance en emplois. Cette voie reste privilégiée aujourd’ hui, la mise en
cauvre de la réduction du temps de travail s'accompagnant de I’ extension de
I"allégement des charges sociales. En outre, il convient de souligner que la
politique de I’emploi est de plus en plus soumise a un impératif de cohérence
communautaire. C'est dans ce cadre qu’est élaboré le programme national
d’action pour I’emploi qui rappelle les orientations des politiques de I’emploi
nationales et qui mentionne les objectifs a atteindre. Ce programme est soumis
au Conseil des ministres de I’ Union européenne et fait I’ objet d’un avis de la
Commission européenne.

M. Gérard Braun a noté que les dirigeants européens évoquaient de
plus en plus la convergence de leur politique de I’emploi, comme lors du
récent sommet de Lisbonne, mais s'est demandé si cela avait des effets
tangibles au niveau des administrations national es.

M. Didier Banquy a confirmé que les échanges entre administrations
nationales chargées de I’emploi étaient de plus en plus fréquents, les réflexions
menées au niveau communautaire portant sur le colt du travail, sur la
formation professionnelle ou encore sur la meilleure maniére de favoriser le
retour sur le marché du travail de personnes qui en ont été longtemps exclues.

Il a rappelé que la dépense totale consacrée a |I'emploi s élevait a
environ 390 milliards de francs, soit 4,5 % du produit intérieur brut, répartis
ainsi : 160 milliards de francs sont pris en charge par le budget de I’ Etat (avant
la création du fonds de financement de la réforme des cotisations patronales de
sécurité sociale), 140 milliards de francs sont versés par le régime
conventionnel de |’ assurance-chémage, 70 milliards de francs interviennent au
titre de la formation professionnelle - 55 milliards pour les entreprises et
15 milliards pour les collectivités territoriales -, et environ 15 milliards de
francs représentent le colt des exonérations de charges sociales non
compensees, car décidées avant la loi Veil de 1994, auxquels il conviendrait
d’ gjouter les dépenses fiscales. S agissant du budget de I’emploi « stricto
sensu », C'est-a-dire des dépenses prises en charge directement par le budget
de |’ Etat, il a plus que doublé sur la période 1990-1999.

A cet égard, il atenu arelativiser I’ assertion selon laquelle I’ évolution
des effectifs du ministere de I'emploi n'aurait pas été corrélée a
I”accroissement de ses missions, la qualifiant d’ « erronée car partielle ». Il a
estimeé, en effet, que la corrélation entre les effectifs dont dispose le ministére
de I’emploi et I’évolution des crédits d’intervention traduisant les politiques
gu’il doit mettre en ceuvre ne revétait aucun caractere automatique, en raison
des activités du ministére qui sont « sous-traitées» aux personnels d’autres
structures: ainsi, I'UNEDIC gere-t-elle les retraits d activité, tandis que
I’ACOSS assure une partie importante de la politigue d exonération de
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charges sociales, qui explique, en termes de crédits, 70 % de I’ augmentation
du budget de I'emploi. De méme, I'essentiel de la mise en relation
demande/offre d’emplois est géré par I'ANPE, et les actions de formation
professionnelle sont assurées par des centres de formation. A I'inverse,
certaines activités du ministere exigent des emplois alors qu’elles ne sont
guere consommatrices de crédits, telles que la production de |a réglementation
applicable en matiere de droit du travail, les taches de I’inspection du travail,
ou encore la mise au point de systemes d’informations ou d’ études internes au
ministere. Dans ces conditions, le rapprochement mécanique de I’ évolution
des effectifs du ministére et de I’ évolution du budget de I’emploi n’a guére de
sens et de pertinence.

M. Didier Banquy a indiqué que les observations de la Cour des
comptes concernant la gestion des personnels des services déconcentrés du
ministere de I’emploi n'appelaient pas d’ observations particulieres, et a
considéré que le rapport de la Cour des comptes posait, plus largement, le
probleme de la définition de I'emploi budgétaire, |I'ordonnance de 1959
relative aux lois de finances ne mentionnant que la notion d’ emploi. Il est donc
impératif de mener une réflexion sur la définition des métiers de la fonction
publique et la fagon dont les emplois correspondants sont retracés dans les
documents budgétaires. 1| a néanmoins considéré que les écarts existant entre
les emplois budgétaires inscrits en loi de finances et les effectifs réels étaient
guasiment inévitables en raison des aléas intervenant en cours de gestion, et du
poids des effectifs. Il est seulement possible d expliquer ces écarts. Un
controle des emplois plus efficace exige une responsabilisation accrue du
service gestionnaire.

Il a ensuite présenté les trois phases de la préparation et de |’ exécution
du budget de I’emploi. La premiere phase est essentiellement interne a la
direction du Budget : elle consiste, a partir d’ une projection budgétaire a trois
ans, d'analyser la fagcon dont les objectifs pluriannuels ainsi déterminés
pourront étre atteints, cette procédure découlant du programme pluriannuel de
finances publigues que le Gouvernement élabore suite au Pacte de stabilité et
de croissance; dans le méme temps, des discussions contradictoires sont
meneées avec le ministére de I'emploi a partir des résultats de I’ exécution du
budget de I’année précédente. La deuxieme phase est celle des conférences
budgétaires au cours desquelles les demandes du ministere sont examineées,
puis les arbitrages arrétés. Enfin, la troisiéme phase, dont |'importance est
souvent sous-estimeée, consiste a mettre en ceuvre le budget tel qu’il a été voté
par le Parlement, ce qui recouvre les activités de gestion, la publication des
textes réglementaires, la définition de procédures d’ évaluation, ou encore les
relations avec les partenaires du service public de |I’emploi.
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M. Gérard Braun a voulu savoir comment les dotations budgétaires
allouées aux organismes participant au service public de I'emploi étaient
déterminées.

M. Didier Banquy a noté que I’ANPE ou I’ AFPA étaient étroitement
associées aux discussions budgétaires, méme si la direction du Budget essayait
de réduire le nombre de ses interlocuteurs au cours de la phase d’ élaboration
du projet de loi de finances, dans la mesure ou €elle considere qu’ un maximum
d’ arbitrages doivent étre effectués au sein du ministére.

Il a indiqué que, en ce qui concerne les personnels, les priorités du
budget de I’emploi étaient allées, au cours des derniéres années, au
renforcement des effectifs de I’inspection du travail et a la régularisation de
situations anormales, en particulier la résorption de I’emploi précaire, de telle
sorte que la plupart des dysfonctionnements constatés par la Cour des comptes
dans son rapport avaient disparu ou étaient en voie de régularisation. Il a
cependant regretté gque le ministere ne procede qu'insuffisasmment a une
réflexion sur |’ évolution de ses métiers et a |’ adaptation de ses personnels a
cette évolution.

M. Gérard Braun a voulu savoir quelles étaient les relations de la
sous-direction du Budget avec le contrbleur financier placé aupres du
ministere de I’ emploi et de la solidarité.

6éme

M. Didier Banquy a indiqué que le controleur financier adressait un
rapport annuel a la 6™ sous-direction, et qu'il participait aux conférences
budgétaires organisées dans le cadre de |'élaboration du projet de loi de
finances. Il vise notamment les ouvertures de postes mises aux concours
organisés par le ministere. En tant que de besoin, le contréle financier prend
I’ attache de |a direction du budget, ou inversement.

M. Gérard Braun s'est interrogé sur le contrdle exercé par la
sous-direction du Budget sur les personnels du ministere de I’ emploi mis a
disposition, détachés ou bénéficiant d’ une décharge syndicale.

6éme

M. Didier Banquy a indiqué que ce contrdle était effectué par le
controleur financier et non par la 6°™ sous-direction. Il a toutefois ajouté que
la diminution des effectifs de |'administration centrale était souvent
compensée par le recours a des personnels affectés dans les services
déconcentrés d'lle-de-France, ou a des mises a disposition de personnels
provenant d’ établissements publics placés sous sa tutelle.
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M. Dominique-Jean CHERTIER, directeur général del’Union
nationale pour I’emploi dansd’industrie et le commerce
- Mercredi 29 mars 2000 -

M. Dominique-Jean Chertier a rappelé que |I’Union nationale
interprofessionnelle pour |I'emploi dans I'industrie et le commerce (UNEDIC)
et les associations pour |I'emploi dans I'industrie et le commerce (ASSEDIC)
étaient des associations de droit prive régies par la loi de 1901. Il convient
d’ gjouter a cet ensemble les centres informatiques des ASSEDIC (CIA) et le
groupement des ASSEDIC de la région parisienne (GARP). Les missions du
régime d’ assurance-chdbmage, telles qu’elles sont fixées par ses statuts, sont
relativement larges : peuvent étre cités la réalisation d’ études et de recherches
dans le domaine de I’emploi ; la détermination de mesures de nature a
favoriser le reclassement des chémeurs ; le recouvrement des contributions des
employeurs ; I’indemnisation des demandeurs d’ emploi, soit le versement des
allocations d’' assurance-chédmage, mais aussi, pour le compte de Etat, celui des
allocations du Fonds de solidarité telles que I'allocation d'insertion,
I’allocation specifique de solidarité, I'alocation spécifique d attente,
I’allocation aux chdmeurs créateurs ou repreneurs d’ entreprise, ou encore les
allocations de formation cofinancées par I'Etat, |’allocation de formation-
reclassement en particulier ; la gestion de I’ association de gestion des salaires
(AGS).

Il aindiqué que I’'UNEDIC était amenée a prendre plusieurs types
de mesures. Il y a d’abord les mesures décidées par les partenaires sociaux, et
notamment les trois conventions destinées a rétablir |’ équilibre financier du
régime d’assurance-chémage : la convention de 1991 a instauré un contréle
des demandeurs demploi, celle de 1992 a institué la dégressivité de
I’ allocation-chdmage, et celle de 1993 a renforcé cette dégressivité, afin
notamment d’inciter davantage les demandeurs d’emploi a reprendre une
activité. Au cours de cette période I"UNEDIC a dO procéder a la
restructuration de sa dette, qui s établissait a 35 milliards de francs en
novembre 1993, et qui |'obligeait a souscrire des emprunts sur le marché
financier a des taux d’intérét tres élevés engendrant des frais financiers
considérables. En janvier 1994, elle a donc souscrit un emprunt obligataire de
22 milliards de francs qui, complété par un plan de redressement drastique, a
permis d'assainir sa situation financiere. L’UNEDIC avait alors signé une
convention avec |’ Etat par lequel celui-ci s engageait a rembourser la premiéere
tranche de cet emprunt, soit 10 milliards de francs. Apres avoir vainement
tenté de ne pas honorer ses engagements, |’Etat a fini par rembourser les 10
milliards de francs, au titre des « dépenses exceptionnelles» de la loi de
finances rectificative pour 1999. Par ailleurs, les gestionnaires de I’UNEDIC
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peuvent adopter des mesures d’ activation des dépenses : il convient de citer,
par exemple, la convention de coopération ou I’ARPE. Enfin, les partenaires
sociaux peuvent mettre en cauvre des réformes fonctionnelles, qui ont
beaucoup moins d’ écho mais qui n’en sont pas moins importantes. C’est le cas
de la centralisation de la gestion de la trésorerie des ASSEDIC, de la
certification légale des comptes, qui constitue un éément important de
normalisation des procédures de gestion, ou du développement de la
polyvalence des agents. Il a ajouté que, suite aux recommandations d' un
rapport de I'lGAS, l'inscription des demandeurs d emplois est désormais
effectuée, non plus par I’ ANPE, mais par I’UNEDIC, cette modification de ses
taches ayant inévitablement suscité une réflexion en son sein sur la facon de
gérer les flux et de dégager des gains de productivité. Les moyens
d’ accessibilité des services a distance ont également été développés, comme
les bornes d’'accueil ou les visioguichets installés dans les zones moins bien
desservies.

M. Dominique-Jean Chertier a ensuite décrit les types de relations
gue "'UNEDIC entretenait avec le ministere de I’emploi. Ce dernier a une
fonction essentielle en matiere de réglementation, donnant son agrément aux
textes établis par les partenaires sociaux. Pour 30 milliards de francs,
I"UNEDIC a une fonction de prestataire de service de I’ Etat pour le paiement
de certaines allocations, dont I’ allocation de solidarité spécifique (15 milliards
de francs par an). Leurs relations sont également financiéres, |’ Etat versant a
I"'UNEDIC des frais de gestion et des avances mensuelles au titre du paiement
des alocations. Enfin, le régime d assurance-chdmage est a la source des
premiéres informations sur I’emploi et le marché du travail, qui sont ensuite
retraitées par le ministére. Il a toutefois rappelé que I’ Etat imposait parfois a
I"UNEDIC certaines mesures telles que le doublement de la contribution dite
Delalande, dont le produit a alimenté les caisses de |’ Etat a hauteur de plus
d’un milliard de francs, mais dont le colt de recouvrement est a la charge du
régime d’'assurance-chdmage. Le président de I’'UNEDIC a d’ailleurs engagé
un recours devant le Conseil d’Etat a la suite de cette décision.

Il a ensuite présenté les moyens dont disposent I"'UNEDIC et les
ASSEDIC. Leurs effectifs s établissent a 14.259 personnes, dont moins de 4 %
en contrat a durée déterminée. Le siege compte seulement 340 personnes,
I’objectif étant d’éviter I'apparition d’un phénoméne de bureaucratisation.
Quant au budget de fonctionnement, il s établissait a 7,66 milliards de francs
en 1998. Les frais de personnels et les dépenses d'informatique représentent
70 % de ce budget, dont e montant doit étre rapproché des masses financieres
considérables gérées par |’ assurance-chémage.

Il a indiqué que I’'UNEDIC faisait I’objet de nombreux controles,
au niveau interne, y compris du controleur d’ Etat, comme de la part de corps
d’inspection, en particulier I'inspection générale des finances et I’ inspection
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générale des affaires sociales. La Cour des comptes a elle aussi procédé a un
certain nombre de contréles: controle de certaines ASSEDIC, du systeme
informatique, de la certification |égale des comptes, de la gestion du
personnel, ou des techniques de recouvrement des contributions, les
conclusions de ce dernier controle ayant fait I’objet d’ une insertion dans le
dernier rapport public de la Cour. Il a toutefois estimé qu’un méme sujet
pouvait faire |’ objet de plusieurs contréles, et qu’ une meilleure coordination
de ces derniers mériterait d’ étre recherchée.

M. Dominique-Jean Chertier a ensuite indiqué que les salariés du
régime de |’ assurance-chdbmage avaient une durée de travail hebdomadaire de
37,5 heures. 10 % d’entre eux travaillent a temps partiel, et 62 % sont des
femmes. |l a expliqué que le passage aux 35 heures sans diminution de salaire
entrainerait un renchérissement de 6,5 % du colt de I’ heure travaillée, ce qui
ne manquerait pas d’' engendrer une perte de productivité. Il a estimé que la
réduction du temps de travail ne pourrait permettre que de préserver des
emplois mais non d’en créer, compte tenu de I’amélioration de la situation de
I’emploi qui entrainera une baisse d'activité dans le régime d’ assurance
chémage. Il a ensuite indiqué que I’ensemble des agents recevaient une
rémunération égale a 14,58 mois de salaire (allocation de vacances comprise).

M. Gérard Braun a voulu savoir si ce systéme de rémunération était
appliqué al’ ensemble des salariés du régime d’ assurance-chémage.

M. Dominique-Jean Chertier a répondu par |'affirmative, a
I’ exception des directeurs, dont la rémunération annuelle totale leur est versee
par douziéeme chaque mois. Il a précisé que la rémunération mensuelle brute
moyenne d’'un employé s établissait a 10.348 francs, a 13.000 francs pour un
agent de maitrise et a 17.000 francs pour un cadre, le taux de prélevement
S élevant a 24 % environ.

Il a assuré gqu’aucun agent du régime de |’ assurance-chbmage
n’était détaché dans la fonction publique, ni dans d'autres organismes ou
établissements publics. Il a précisé qu'il existait des régles clairement établies
de préts de personnels internes, entre 'UNEDIC et les ASSEDIC, entre les
ASSEDIC entre elles, ainsi que vers les centres de formation. Quant aux
décharges syndicales, il aindiqué qu’elles étaient encadrées par la convention
collective.

Il a souhaité ne pas commenter les observations figurant dans le
rapport de la Cour des comptes sur la fonction publique de |’ Etat, mais a
simplement estimé que la France devait tirer des legons des expériences
étrangeres, en particulier espagnole, allemande ou néerlandaise, en matiéere de
suivi des demandeurs d’emploi, les organismes francais chargés de ce suivi
n'étant pas, selon lui, suffisamment coordonnés. Les partenaires sociaux se
sont d'ailleurs engagés dans une réflexion sur ce sujet comportant de
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nombreux aspects de comparaison internationale, dautant plus que la
conjoncture économique favorable est propice ala mise en ceuvre de véritables
réformes destinées a permettre aux personnes qui ont été durablement
éloignées du marché du travail de reprendre une activité.

Enfin, il a estimé que la gestion des personnels du régime
d’ assurance-chbmage devrait étre améliorée par la mise en cauvre d'un triple
projet de modernisation portant sur |’organisation-réduction du temps de
travail, la restructuration du réseau - le nombre des ASSEDIC devant étre
porté de 52 a 30 - et |I"achévement de la réforme informatique.
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M. André BARBAROUX, directeur général du Centre national
pour |"aménagement des structures des exploitations agricoles,
accompagné de M. Jean-Marc Vallenet, directeur des actions de
formation et d’emploi
- Mercredi 10 mai 2000 -

M. André Barbaroux a indiqué que le CNASEA, jusgqu’a présent
placé sous la tutelle du ministére de I’agriculture et de la péche, alait
également |’ étre sous celle du ministere de I'emploi et de la solidarité, le
décret procédant a cette modification étant en cours de signature.

M. Jean-Marc Vallenet a expliqué que, en matiere de formation et
d’emploi, le CNASEA participait aux actions financées par I’ Etat (ministéres
de I’emploi et de |’ outre mer), mais aussi par les conseils régionaux. Jouant un
réle de payeur, il assure en particulier la rémunération des stagiaires de la
formation professionnelle et |e financement des centres de formation ainsi que
le paiement des CES, CEC, emplois jeunes et CIA dansles DOM.

M. André Barbaroux a ajouté que le CNASEA avait géré les crédits
du FSE dans le cadre des programmes LEADER I, destinés a promouvoir le
développement local. |l était intervenu en matiére d’ assistance technique et
financiere dans le cadre du programme LEADER II, et devrait intervenir a
nouveau comme gestionnaire des crédits dans le cadre de LEADER PLUS.

Abordant |a question de I’ origine du CNASEA, il a rappelé que les
lois d’ orientation sur I'agriculture de 1960-62, dites lois Debré-Pisani, avait
mis en place un fonds d’aide et de soutien pour I’aménagement des structures
des exploitations agricoles (FASASA), dont la vocation était de moderniser
I’agriculture francaise, notamment par une aide apportée a la cessation
d’ activité des agriculteurs agés et a la formation professionnelle. Ceci a été
complété dans les années 1970 par une aide a I|'installation et, dans les
années 80, par une aide a la modernisation des exploitations. Ses créedits
étaient gérés a I’origine par deux associations professionnelles (AMPRA et
ANMER), mais, suite a des différends intervenus avec les organisations
syndicales agricoles, ces deux associations ont été dissoutes, et leurs activités
reprises par le CNASEA, créé par la loi de finances pour 1966 sous la forme
d’un établissement public, dont la nature juridique n’ était pas précisée, et géré
de facon paritaire par |I’administration et les représentants des organisations
syndicales agricoles représentatives. C'est I'expérience acquise dans la
rémunération des stagiaires de la formation professionnelle agricole qui a
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conduit le ministere du travail a faire appel a ses services a compter du début
des années 80.

M. Gérard Braun a souhaité obtenir des précisions sur le statut du
CNASEA.

M. André Barbaroux aindiqué que le CNASEA était, par nature, un
établissement public administratif, mais que son décret constitutif de 1966
avait précisé que sa gestion financiére et comptable relevait du régime des
établissements publics industriels et commerciaux, ce qui lui donne une plus
grande autonomie. Ainsi le CNASEA dispose-t-il, non dun contréleur
financier, qui exercerait un contrdle a priori, mais d un controleur d’ Etat, dont
le contrdle intervient a posteriori, sauf en ce qui concerne la gestion des
personnels.

M. Gérard Braun, observant que le ministere de I’emploi confiait un
nombre croissant de taches a des intervenants extérieurs, s'est demandé
jusgu’ ou pouvait aller ce phénomene.

M. André Barbaroux n’a pas contesté cette analyse, mais a estimé
gu’il s'agissait d’ une simple modalité d’ organisation du service public et que
les crédits restaient gérés par un comptable public. 1l s agit, en quelque sorte,
pour le CNASEA, de sous-traiter des missions de service public pour le
compte du ministére de I'emploi. Il a ainsi expliqué qu'il sous-traitait
entierement la mission de paiement, assumant tant I’instruction des dossiers
gue le paiement des stagiaires proprement-dit, les contréles ou les éventuels
contentieux.

Il a considéré que, selon lui, I’administration avait intérét a centrer
ses activités sur ses missions régaliennes, en |’ occurrence la production des
textes, la mise en cauvre et I’ évaluation des politiques publiques, le choix des
sous-traitants. Confier des missions spécifiques a des organismes publics qui
acquiérent ainsi une compétence spécialisée permet de développer
performance et efficacité. Ainsi, un rapport de contréle commun al’inspection
générale des finances, a I’inspection générale de I’ agriculture et a I’ inspection
générale des affaires sociales, de méme que de fréquents contrdles, d’ origine
nationale ou communautaire, avaient-ils conclu a la faiblesse des colts de
gestion du CNASEA et a la qualité du service rendu. En outre, cette sous-
traitance permet de limiter le nombre de fonctionnaires tout en bénéficiant
d’une plus grande transparence sur la réalité des effectifs, la gestion des
personnels dans les établissements publics étant soumise a des contraintes
moins lourdes. Il a précisé que I’administration devait exercer, en contrepartie,
un strict contréle sur les opérateurs qu’ elle choisissait comme sous-traitants.

M. Gérard Braun a voulu savoir si, du fait de I’ accroissement de ses
missions, le CNASEA avait dd créer des emplois supplémentaires, notant
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gu'une telle sous-traitance devrait logiqguement conduire, de facon
concomitante, a la réduction du nombre des agents du ministere de |I’emploi,
ce qui n'est pas le cas.

M. André Barbaroux a estimé que, en |’ absence de ces activités de
sous-traitance, des emplois supplémentaires auraient di étre créés en plus
grand nombre au ministere.

M. Gérard Braun a noté que les dépenses de rémunération du
CNASEA avaient cr(i beaucoup plus rapidement que ses effectifs.

M. André Barbaroux a expliqué que |’augmentation de la masse
salariale résultait, d’une part, de I’ accroissement des missions du CNASEA,
et, d'autre part, des augmentations de la valeur du point fonction publique sur
lequel les remunérations des personnels du centre sont indexées, du GVT et
d’un nouveau statut depuis 1992.

M. Joseph Ostermann a souhaité connaitre I’ activité du CNASEA
en ce qui concerne les emplois-jeunes.

M. Jean-Marc Vallenet a indiqué que le CNASEA gérait les
emplois-jeunes, al’ exception des aides-éducateurs embauchés par le ministére
de I’ éducation nationale et des adjoints de sécurité du ministere de I’ intérieur.
Il assure leur rémunération et réalise des statistiques et des études relatives a
ce type de contrats. Il a gjouté que le dispositif des emplois-jeunes demandait
des exigences plus grandes en matiere de contrdle : il a notamment conduit le
CNASEA a concevoir une nouvelle chaine informatique afin de réaliser des
statistiques plus fines, mais aussi pour respecter les dispositions du cahier des
charges (états de présences...).

Il a indiqgué que ce dispositif était toujours dans une phase de
montée en puissance, et a rappelé le nombre d’ emplois-jeunes pris en charge
par le CNASEA : 60.000 en 1998, 55.000 en 1999, 30.000 en 2000, et
probablement en 2001, |’'objectif assigné par le gouvernement restant de
recruter au total 350.000 emplois-jeunes. |l a précisé que prés de la moitié
d’entre eux était embauchés par des associations, ce qui rendait d’ autant plus
important le contréle de ce dispositif.

M. Gérard Braun a voulu savoir ou se situait le siege du CNASEA.

M. André Barbaroux a indigué que le siege se trouvait a Issy-les-
Moulineaux, mais qu'il serait délocalisé a Limoges en 2003, aprés une longue
procédure marquée par la mise en ceuvre puis |I’abandon d’un premier projet,
puis par le lancement d’ un nouveau projet en 1997. Il était donc nécessaire
d’'assurer le reclassement des personnels qui ne souhaitaient pas quitter la
région parisienne.
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Il a gjouté que le CNASEA comptait 16 délégations régionales,
certaines étant interrégionales. Les régions ou il n'y a pas de délégation
bénéficient, a la demande des conseils régionaux, de la présence d’ un bureau
consacré a la formation professionnelle et a I’'emploi. Il existe également
4 délégations régionales dans les départements d’ outremer, ainsi qu’une
mission en Nouvelle-Calédonie et une autre a Mayotte.

M. Gérard Braun s’ est enquis du statut du personnel.

M. André Barbaroux aindiqué que tous les personnels du CNASEA
étaient des contractuels de droit public en vertu d' un décret de 1992, dont la
rédaction est inspirée de celui fixant le statut des personnels de I’ ANPE, sauf
en ce qui concerne le régime indemnitaire, plus favorable au CNASEA et
calqué sur celui des offices agricoles. |l ad’ailleurs rappelé que la majorité du
personnel avait refusé la titularisation qui aurait fait d’eux des fonctionnaires
en 1983. Celle-ci aurait sans doute donné moins de souplesse a
I’établissement. Il a également précise que le CNASEA comptait
19 fonctionnaires en détachement, ainsi que plusieurs personnels mis a
disposition et donnant lieu a remboursement.

M. Gérard Braun a voulu savoir quelles étaient les perspectives de
développement du CNASEA.

M. André Barbaroux a indiqué gu’elles étaient au moins doubles:
I’aménagement du territoire d' une part, le CNASEA pouvant étre amené a
gérer les fonds structurels communautaires consacrés a cette politique, et
I’environnement d’ autre part, le centre allant instruire les dossiers et assurer le
paiement des opérations entrant dans le champ de Natura 2000.

Aprés que M. Jean-Marc Vallenet eut présenté les flux d’ entrée des
différentes catégories de stagiaires rémunérés par le CNASEA, il aindiqué que
celui-ci payait également les subventions aux centres de formation pour le
compte des conseils régionaux, soit environ 3 milliards de francs. Le
CNASEA, intervenant également pour les départements et les communes en
matiere de paiement des activités d’insertion, assure, au total, pour le compte
des collectivités territoriales, des paiements d'un montant d environ
6 milliards de francs.

Il a relevé que le respect de la réglementation des différents
dispositifs de la politique de |I’emploi dans lesquels le CNASEA était amené a
intervenir était essentiellement assuré par les dispositions du cahier des
charges et de la convention conclue entre les services du ministere de I’ emploi
et les publics concernés. Par ailleurs, ce respect est aussi assuré par un agent
comptable détaché aupres du CNASEA, et par la mise en place de logiciels
informatiques permettant d’effectuer un certain nombre de contréles de
cohérence.
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M. André Barbaroux a agouté que, le CNASEA étant amené a
effectuer des paiements extrémement nombreux et portant sur des sommes
considérables, les contréles mis en place devaient se montrer efficaces. C’est
pourquoi les logiciels informatiques sont réalisés en liaison avec |’ agent
comptable et integrent des processus de contréle automatique. De méme, afin
d’enrichir les taches et de se prémunir au maximum contre toute tentative de
fraude, la polyvalence des agents est mise en oeuvre. Un systéme d auto-
contréle consistant a organiser chaque jour sur la base de tirages au sort
informatiques aléatoires des contréles croisés des dossiers entre les agents a
été mis en cauvre. Enfin, il existe des contréles inopinés prenant la forme de
contrbles sur place effectués, pendant quelques jours, par une brigade
constituée a cet effet et placée sous I’ autorité de I’agent comptable. Celle-ci
établit ensuite un rapport, transmis a I’inspection générale qui, a son tour,
élabore un rapport annuel de synthese et fait des recommandations sur les
mesures ou améliorations de procédure a mettre en cauvre. Il existe, en outre,
un service d’audit interne certifié selon les normes international es.
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M. Bernard GRASSI, président de |’ association Villermé

- Mardi 4 juillet 2000 -

M. Bernard Grassi a indiqué que I’association Villermé avait été
créée a la fin de I'année 1981, mais que cette création mdrissait depuis
plusieurs années, un projet en ce sens ayant échoué en 1976. Elle est née du
besoin ressenti par les inspecteurs du travail de disposer d’un lieu de débat sur
leurs pratiques professionnelles, que le ministere n’estimait pas opportun de
devoir créer. Les propositions syndicales dans ce domaine n’ étaient pas jugées
adéquates en raison de leurs approches partisanes. |l a toutefois tenu a préciser
gu’'elle n’avait ni la vocation ni lafonction d’ un syndicat.

I aexpliqué que I’ objet de I’ association Villermé avait évolué.

A I'origine, le propos de I’ association visait a accroitre |’ efficacité
des pratiques professionnelles dans le souci d une meilleure effectivité du
droit du travail, percu comme un droit protecteur des salariés en
développement. Mais a partir du milieu des années 1980, le droit du travail,
dans ses principes, a commencé d’ étre contesté : ¢’ est |’ époque, par exemple,
de la suppression de I’ autorisation administrative de licenciement. L’ objet de
I’association s'est alors enrichi d’ une fonction de témoignage sur les réalités
sociadles et de propositions réglementaires. L’association a rappelé
I’importance de I'article R. 611-2 du code du travail qui dispose que les
rapports relatant les constats et contenant les recommandations de I’ inspection
du travail doivent étre publiés dans le souci de diffuser la connaissance des
réalités sociales. Le ministére du travail, jusqu’alaveille de la Seconde Guerre
mondiale, publiait ces rapports, puis a abandonné cette pratique par la suite,
les rapports étant remplacés par des études statistiques sur les activités de
I’inspection du travail. L’association Villermé s est donc donné pour objectif
de pallier ce qu'’ elle considere comme une carence du ministére en la matiére.

Au milieu des années 1990, dans un contexte de chémage croissant,
un dialogue s est noué entre I’ association et le ministére, afin de rendre plus
cohérents le droit du travail et la politique de I’emploi. Pour les dirigeants de
I’ association de |’ époque, il s'agissait de « moraliser » la politique de I’emploi
gréace a la «culture travail ». De cette période de dialogue sont également
issues des modifications réglementaires de premiéere importance. C'est ainsi
gu'un projet de loi avait été rédigé afin de donner a I’inspection du travail le
pouvoir darréter les travaux de construction de béatiments dangereux.
Cependant, la majorité des adhérents de |’ association n’a pas suivi le conseil
d’administration, en raison de ses fortes réticences a |’ égard de la politique de
I’emploi, jugée inefficace en termes d’ emploi et déstabilisante pour le droit du
travail.
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En effet, les inspecteurs du travail regrettent que, trop souvent, la
mise en cauvre de la politique de I’emploi ne poursuive que |la seule recherche
de résultats chiffrés, en permettant toutes sortes d’'abus vis-a-vis des salariés
concernés, ce qui parait difficilement acceptable et génére, des conflits au sein
méme des services déconcentrés. Le cas des contrats emploi-solidarité illustre
bien cette contradiction: ce type de contrats aidés doit permettre a leurs
titulaires, soit d’ acquérir une qualification professionnelle, soit de trouver un
emploi, mais, dans le méme temps, son impact sur les chiffres de I’emploi est
certain et son utilisation excessive conduit a remplacer des embauches
ordinaires par des embauches aidées financierement, dans une précarité qui
conduit les salariés a plus de docilité et de soumission. Il convient, enfin, de
regretter que les dispositifs de I’emploi ne donnent lieu qu’a des statistiques
chiffrées et non a une réelle évaluation.

Par la suite, devant la mise en cause politique de la réglementation
d’ origine étatique et la volonté de |I'Etat de donner plus de champ a la
neégociation, |'association a été amenée a reformuler son objet. Le recul de
I’Etat a accentué sur le terrain le déséquilibre des relations sociales et a
conduit & une dégradation sérieuse des conditions de travail. Face a cette
évolution, I'association s'est fixée, en 1998, pour objectif de défendre et
promouvoir les droits fondamentaux de |"'homme au travail et a un emploi
véritable, seul moyen de réintroduire un équilibre.

M. Gérard Braun a voulu connaitre le nombre d adhérents de
|” association.

M. Bernard Grassi a indiqué que I’association Villermé comptait
entre 220 et 240 membres, dont les deux tiers sont des inspecteurs du travail.
Le tiers restant est constitué de contréleurs du travail, de membres de la
hiérarchie administrative ou d'universitaires et de magistrats. En 1999,
I’ association a recu une subvention du ministére s établissant a 50.000 francs.
Elle constitue des groupes de travail thématiques en son sein, et est parfois
consultée en tant gu’expert. Elle a récemment organisé plusieurs rencontres
interrégionales et une réunion nationale, en juin 2000.

M. Gérard Braun a voulu savoir en quoi consistait exactement le
«malaise » des inspecteurs du travail, qui avait éé évogué lors de ses
déplacements dans les services déconcentres.

M. Bernard Grassi a expliqué que ce malaise était perceptible a
deux niveaux : au niveau de I’inspection du travail toute entiere, et a celui des
inspecteurs du travail en charge de la mission d’inspection au sens du corps
des inspecteurs du travail.

I d’abord indiqué que nombre d’inspecteurs du travail avaient mal
vécu le désintérét du ministere pour le droit du travail au profit de la politique
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de I'emploi. En outre, le ministere consacre a ce dernier des moyens
considérables, tant en crédits budgétaires qu’ en personnels, alors que ceux de
I’inspection du travail ont stagné. Il affirme avoir doublé le nombre des
inspecteurs du travail mais les effectifs affectés aux sections d’inspection sont
restés stables depuis le milieu des années 1980, soit environ 450 inspecteurs,
alors que leur charge de travail croissait trés fortement. Par ailleurs, des
« prélevements » ont été opérés sur ces effectifs afin d’ enrichir les moyens en
personnels alloués a la mise en cauvre des dispositifs de I’emploi, parfois
méme au détriment du bon fonctionnement des sections. Les inspecteurs ont
également mal vécu le refus de leur administration de reconnaitre la technicité
croissante de leurs taches, qualité qui est reconnue par presque tout le monde
sauf par le ministere. Par ailleurs, I’administration centrale impose parfois des
choix qui semblent aberrants tels que la décision de réduire le nombre de
secrétaires au sein d'une section, en recourant a I’argument selon lequel
I’informatique engendrerait des gains de productivité, alors que les secrétaires
tiennent un réle essentiel au sein des sections qui va bien au-dela de la
dactylographie, dans I’ interface entre le public et les agents de contrdle.

Le président de I’ association Villermé a ensuite abordé la question
des contrdleurs du travail. Il aindiqué qu’ils avaient acquis une autonomie de
travail grandissante, et que, en dépit de leur technicité et de leurs
responsabilités, ils restaient classés en catégorie B. En outre, le malaise
s accroit du fait que les controleurs affectés en inspection du travail voient
leurs responsabilités s accroitre alors que celles des controleurs affectés aux
politiques de I’emploi ont considérablement diminué avec la multiplication des
cadres A dans ce secteur.

Il a enfin indiqué que le statut d’emploi de directeur départemental
posait probleme. En effet, un directeur départemental conserve des
compétences en matiére d’inspection du travail, alors que ce statut risque de
I’ exposer aux pressions de sa hiérarchie, celles du préfet, en particulier, qui est
le supérieur hiérarchigue de I’ ensemble des chefs des services déconcentrés, ce
qui posera probléme vis-a-vis de I’ indépendance.

M. Bernard Grassi a ensuite présenté le malaise du corps de
I”inspection du travail lui-méme. Sur le plan horizontal, la possibilité pour un
inspecteur d’exercer « hors section » ou encore I’intégration d’inspecteurs de
la formation professionnelle dans le corps des inspecteurs du travail ont altéré
la «culture travail » de celui-ci, d'autant plus que les fonctions sont
radicalement différentes, ce qui nuit méme a la mobilité fonctionnelle. Il a en
outre déploré I’inadaptation de leur formation.

Sur le plan vertical, les possibilités de promotion au sein des
sections d’inspection sont quasiment inexistantes, au point gu’ elles manquent
d’une hiérarchie et qu’elles ne sont pas animées. |l existe par ailleurs un réel



161

probléme de rémunération, les inspecteurs du travail francais étant les plus mal
payés parmi leurs collégues de I’ Union européenne, juste avant les grecs, alors
gue leur réputation en Europe est grande. Du reste, les comparaisons
europeennes montrent qu’il y a un inspecteur du travail pour 15.000 salariés en
France, contre un pour 5.000 en moyenne communautaire. Enfin, I’ évolution
indiciaire du corps des inspecteurs du travail dans les autres fonctions a été
beaucoup plus rapide que celle des inspecteurs en section. Ce malaise est tel
aujourd’hui qu’il risque de démobiliser définitivement les inspecteurs du
travail, et qu'il risqgue de se traduire par un abandon de compétences
préjudiciable a la gestion des ressources humaines nécessaires a |’inspection
du travail.

M. Bernard Grassi a précisé que I’association Villermé ne s était
jamais positionnée tres clairement sur les orientations de la politique de
I’emploi, beaucoup de ses membres estimant que porter un regard critique
serait contraire a I’obligation de réserve des fonctionnaires. |l a toutefois
ajouté gue des positionnements internes avaient été pris, en particulier sur le
fait que I’ Etat financait trop souvent des dispositifs excessivement codteux en
regard de leurs résultats en termes d’emplois et dangereux pour le droit du
travail.

Il a rappelé que les politiques de |I’emploi, depuis le plan Barre de
1977, visaient toutes a agir sur I'insertion des chémeurs. Or, les orientations
prises en 1997 ont marqué une rupture, les emplois-jeunes et la réduction du
temps de travail ayant pour objet de créer des emplois, ce qui est conforme aux
recommandations de I’ association Villermé. |l a toutefois estimé que les deux
grands défauts des politiques de I’emploi conduites jusqu'a présent
subsistaient : la précarité, avec les emplois-jeunes, et la flexibilité avec les
35 heures.

Il a considéré que le dynamisme actuel de |’emploi est en lien direct
avec ces nouvelles orientations. Il a rappelé que, malgré ses imperfections,
cette nouvelle politique a engendré environ 200.000 emplois jeunes et
100.000 emplois dus a la réduction du temps de travail, soit au moins
600.000 emplois, avec les effets induits, ¢’ est-a-dire I’ équivalent de la baisse
du chdémage. Ceci confirme le bien-fondé du positionnement de son
association. |l regrette cependant I’ absence de prise en compte des conditions
de travail dans la réglementation de la réduction du temps de travail. Il a
estimé dangereux de renvoyer ce sujet aux négociations en raison de la
faiblesse de la présence syndicale dans la plupart des entreprises, al’ exception
des plus grandes d’ entre elles. |l a conclu en considérant que les modalités de
mise en cauvre des 35 heures engendreraient une dégradation des conditions de
travail, en particulier un développement du harcelement et de la souffrance
mentale au travail, et du climat social général au sein des entreprises.
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ANNEXE 111

Per sonnes rencontrées par lesrapporteursau cours de leurs déplacements
au sein des services déconcentrés du ministere

Jeudi 6 avril 2000 M. Christian Ville, directeur de la direction régionale
du travail, de I'emploi et de la formation
professionnelle de Rhone-Alpes

M. Louis Arbelot, Trésorier-Payeur général de la
région Rhéne-Alpes

Jeudi 4 mai 2000 M. Jean-Paul Chaze, directeur de la DRTEFP du
Nord-Pas-de-Calais

M. Paul-Henry Watine, Trésorier-Payeur général de la
région Nord-Pas-de-Calais

Jeudi 11 mai 2000 M. Louis Tribot, directeur de la DRTEFP d'lle-de-
France

M. Henri Baquiast, Payeur général du Trésor

Jeudi 18 mai 2000 M. Jean Nitkowski, directeur de la DRTEFP de Midi-
Pyrénées

M. Jean-Claude Saffache, Trésorier-Payeur général de
larégion Midi-Pyrénées

Lundi 29 et M. Jacques Morel, directeur de la DRTEFP de Corse
mardi 30 mai 2000
M. Alain Bonel, Trésorier-Payeur général de la région
de Corse

Vendredi 30 juin 2000 M. Alain Vetterhoeffer, directeur de la DRTEFP
d’ Alsace

M. Dominique Abraham, Trésorier-Payeur général de
larégion Alsace
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ANNEXE IV

Situation des effectifs de I’administration centrale
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ANNEXE V

Situation des effectifs des ser vices déconcentr és
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ANNEXE VI

Situation des effectifs par catégorie et par région
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ANNEXE VII

Instruction ministérielle du 17 janvier 1995 relative a |’ organisation des
services déconcentr és
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ANNEXE VII1

Lettre du secrétaire d’ Etat au Budget du 19 octobre 1999 portant
autorisation du déplafonnement desindemnités a I’administration centrale
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ANNEXE IX

Circulaire ministérielle du 29 septembre 1999 relative aux moyens en
personnels dans le budget 2000
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ANNEXE X

Circulaire ministérielle du 28 janvier 2000 relative aux effectifs des
services déconcentr és
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ANNEXE XI

Lettredu directeur de cabinet dela ministrede |I’emploi du 23 avril 1999
relative a la programmation pluriannuelle des effectifs
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ANNEXE XII

Lettredela ministre del’emploi du 4 janvier 1999 relative a la gestion des
heur es supplémentair es des agents de catégorie C
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ANNEXE XI1I1

Lettredu Trésorier-Payeur genéral de larégion Rhéne-Alpes du
20 mars 2000 relative au contr 6le des emplois des agents non titulaires
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